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Resumo

“Descentralizacdo e Educacdo em Portugal: os (novos) desafios das Autarquias Locais”

O presente trabalho tem como objeto de estudo a descentralizacdo de competéncias nos
dominios da educacao a pretexto da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto que consagra a lei-quadro da
transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e o seu
diploma setorial concretizador na area da educacao que estipula, pois, as respetivas competéncias que
vao ser transferidas para os 6rgdos municipais e para as entidades intermunicipais - Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro -.

A atualidade que o tema encerra nao prescindiu de uma contextualizacao histérico-legal e até
constitucional de forma a aferirmos, em primeiro lugar, o percurso do poder local, sobretudo no pds 25
de abril, mas também fazendo um contraponto com o periodo que antecede a revolucéo, percebendo
ainda, em matéria de educacéo, quem foi tendo competéncias e quais foram essas competéncias.

Como nota fundamental da transferéncia de competéncias estdo, como nao poderia deixar de
ser, 0s principios basilares que sao fruto do Estado de Direito Democratico saido da revolucao de abril -
0 principio da descentralizacdo, da autonomia das autarquias locais e da subsidiariedade — aos quais foi
dada uma especial atencdo ja que sdo eles que norteiam e fazem concretizar a transferéncia de
competéncias do poder central para o poder local.

Uma atencdo especial foi também dada de forma interligada, e posteriormente de forma
individual, ao tema da educacao porque percebemos a importancia da mesma como decisiva para o
desenvolvimento da sociedade, pelo que quisemos enfatizar os seus alicerces através organizacao do
sistema educativo, sob um ponto de vista juridico, mas também da responsabilizacao legal e institucional
do Estado nos dominios educativos.

Desta forma, toda esta contextualizacdo permitiu-nos elaborar um percurso sedimentado e que
em muito enriquece o tema da nossa dissertacao, deixando também algumas interrogacdes e incertezas,
culminando no novo diploma setorial ao qual dedicamos na integra o ultimo capitulo do nosso trabalho

e fizemo-lo através de uma analise pormenorizada e comentada.

Palavras-chave: Descentralizacao, Educacéo, Poder Central, Poder Local.



Abstract:

“Decentralization and education in Portugal: the (new) challenges of local autarchy”

The present work has as study object the decentralization of competencies in the fields of
education under the pretext of Law No. 50/2018, of August 16 that enshrines the framework law for the
transfer of competencies to local authorities and inter-municipal entities, and its sectoral diploma in the
area of education, which stipulates, therefore, the respective competencies that will be transferred to the
municipal bodies and inter-municipal entities - Decree-Law No. 21/2019, of January 30 -.

The actuality covered by the theme did not dispense a historical-legal contextualization and even
constitutional in order to assess, in the first place, the route of local government, especially in the post-
April 25, but also making a counterpoint with the period before the revolution, realizing yet, in terms of
education, who was acquiring competencies and what were those competencies.

As a fundamental note of competencies transfer stay the basic principles that are the result of
the Democratic Rule of Law out of the April revolution - the principle of decentralization, autonomy of locall
authorities, and subsidiarity - to which special attention was given since they are the ones that guide and
perform the transfer of competencies from the central government to the local government.

Special attention was also given in an interconnected way, and posteriorly in an individual way,
to the education topic because we perceive its importance as being decisive for the development of
society, whereby we want to emphasize its foundation through the organization of the education system,
from a legal point of view, but also through the State's legal and institutional accountability in the
educational domains.

In this way, all this contextualization allowed us to elaborate a sedimented path that greatly
enriches the theme of our dissertation, also leaving some questions and uncertainties, culminating in the
new sectoral diploma to which we dedicate in full the last chapter of our work, and we did it through a

detailed and remarked analysis of that decree-law.

Key words: Decentralization, Education, Central Government, Local Government.
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Introducéo

1. Da apresentacdo do tema, da delimitacdo do objeto e dos motivos que presidiram a sua escolha

Poder Local e Educacao, entre outros, sdo temas marcantes na dinamica politico-social

decorrente no pos-25 de abril de 1974.

A Constituicao da Republica Portuguesa na sua versao original, em 1976, antevé para aqueles
dois “tépicos” uma esséncia basilar para a consolidacao do regime politico vigente em Portugal assente

nos valores fundantes da Democracia nas vertentes representativa e participativa.

Acresce que o poder local e a educacao constituem-se como duas distintas areas marcantes no
desenvolvimento de uma comunidade. Mas, quando realizamos a interligacao entre ambas apercebemo-
nos da sua fulcral importancia no que uma e outra podem fazer no intuito de favorecer a construcao de

um outro estadio de desenvolvimento politico, social € humano.

O poder local constitucionalmente conformado como um patamar da organizacdo politico-
administrativa do Portugal democratico e com todos os elementos para se constituir como tal, desde
logo, com orgaos eleitos pelos seus cidadaos em processos eleitorais que se sucedem de quatro em

guatro anos.

A Educacdo, também enquanto designio e constitucionalmente prevista com uma importancia

politica publica assumida como decisiva para o desenvolvimento da sociedade como um todo.

Por seu lado, todo o edificio legal consultado e lido para a elaboracdo do nosso trabalho revelou outra
indicacao decisiva no objetivo de potenciar, facilitar, forcar, eventualmente, a melhor comunicacéo entre

um e outro pilar basilar da nossa organizacao politico-administrativa e do nosso desenvolvimento.
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Acrescentariamos mesmo que um e outro percurso se fizeram em paralelo, decerto e em acordo
com as suas especificidades, mas a orientacdo estratégica anota uma similitude de procedimentos e
objetivos que podemos sintetizar num dialogo/conflito entre o poder central e o poder local por um lado
e, no outro pilar, consideramos a tensao entre o ministério da educacao com o seu peso institucional e
administrativo, e cada uma das unidades escolares “disseminadas” pelos pais concretizando também
um preceito constitucional assente em fazer chegar a educacao, o ensino e a formacdo a todos os

recantos do pais.

Constitucionalmente, a educacao insere-se no ambito dos Direitos e Deveres Culturais, capitulo
I, do titulo lll - Direitos e Deveres Econdmicos, Sociais e Culturais da | Parte da CRP titulada de Direitos

e Deveres Fundamentais.

Ja o Poder Local enquadra-se na Ill Parte correspondente a Organizacdo do Poder Politico, o
titulo VIII é reservado ao Poder Local e, no capitulo | tem os principios gerais, vocacionando os capitulos

Il 'a V aos orgaos de base territorial.

Subjaz ainda outro elemento constitucional que se torna essencial transcrever ja que dele
transparece a maior relacdo com a tematica do nosso trabalho, estando expresso no artigo n.° 6, uma
vez que o mesmo refere os principios fundamentais para a construcao do “Estado Unitario” assentando
na autonomia das autarquias locais, numa politica de descentralizacdo democratica da Administracao

Publica e no principio da subsidiariedade.

Recorremos ao texto constitucional por pretendermos filiar e encontrar a resposta — mesmo que
ingénua naquele texto e no articulado genericamente citado — a profusao de textos legais atinentes a
tematica — e forcamos novamente a generalidade — da descentralizacdo de competéncias seja na esfera

do poder local como o que acontece com a area da educacao.

Podemos acrescentar que o tema genérico do nosso trabalho assenta no discorrer sobre os
conceitos da descentralizacdo, da subsidiariedade, na transferéncia de competéncias aplicadas depois
as politicas educativas no que concerne a relacado do ministério da educacao, do lado do poder central,

com os estabelecimentos de ensino, do lado do poder local, das comunidades escolares e educativas.

Consubstanciados ainda naqueles conceitos, feitos os principios constitucionais, abordamos
também o que acontece no campo da “producao legislativa” na relacao existente entre o poder central
e 0 poder local, este ultimo também um ente politico, referente a um local, de um local territorio

circunscrito e definido politicamente como o “seu” governo local votado pelos “seus” cidadaos.

13



Encontramos depois naquela abordagem outro motivo para a elaboracao do nosso estudo que
se centra na atualidade do tema da transferéncia de competéncias. Corria 0 ano de 2018 quando foi
publicada a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais, ficando a curiosidade pela compreensao do que
¢, como se organiza e o que podem realizar numa comunidade o(s) seu(s) governo(s) local (is).
Curiosidade, ainda, em relacao a instituicdo Escola onde se entrecruzam multiplos interesses, onde se
relacionam criancas, jovens, professores e pessoal ndo docente, partilhando saberes numa verdadeira

missao de crescimento e desenvolvimento das potencialidades do ser humano.

Assim, estas realidades podem ser conhecidas a partir de varias areas cientificas, mas quedamo-
nos na esfera da “producao legislativa” na adequacao dos documentos legais as exigéncias, mais ou
menos corporativas, correspondendo também a uma exigéncia de ajustar e aprofundar os principios
constitucionais referenciados ao desenvolvimento reclamado e até antecipador e enformador de uma
organizacao social diferenciada e assente na(s) realidade(s) local(is) sem perder de vista o que noutras

paragens a ciéncia juridica vai concretizando.

Por seu lado, o estudo destas duas realidades esta igualmente espelhado numa outra verdade
bem mais decisiva, na nossa opiniao, que pode resumir-se na tentativa de deixar explicito como & possivel
- porgue consideramos desejavel e imprescindivel — proceder a um alinhamento no local de uma politica
educativa entrecruzando os poderes locais estatuidos para as autarquias locais e para os

estabelecimentos de ensino a partir dos textos legais.

Neste seguimento, cumpre ainda fazer referéncia a publicacdo do Decreto-Lei n.° 21/2019, de
30 de janeiro que operacionaliza, na area da educacdo, a transferéncia de competéncias para os 6rgaos
municipais e para as entidades intermunicipais, sinalizando o seu adiamento da sua efetiva aplicacdo de
1 de janeiro de 2021, como estava inicialmente previsto, para o fim do més de marco de 2022 e, pela
importancia que impera sobre este documento legal, reservamos o ultimo capitulo do nosso trabalho

para uma analise comentada em redor do mesmo.

Ora, o ponto fulcral do nosso trabalho procura, como deixamos antever, ir ao encontro de
conhecer, perceber e compreender como uma desejavel construcao de uma intervencao educativa local
€ possivel viabilizar a partir dos textos legais autonomamente publicados para o poder local e para as
escolas, mas também para ambos verificando que as ultimas publicacdes mencionadas neste propdsito

descritivo inicial sdo o produto de uma longa marcha que efetivamente tendo a sua profusdo no pés 25
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de abril ndo deixamos também de referir o que anteriormente foi igualmente considerado em textos legais

recuando ao primordio do tempo liberal.

Quisemos, pelo gosto pessoal e pela importancia que o tema encerra, restringir o nosso estudo
ao cruzamento das politicas locais da educacao, mas nao podemos deixar de enfatizar que a senda da
transferéncia de competéncias do poder central para o poder local alarga-se a muitas areas de
intervencao correspondendo genericamente a imagem do poder local como responsavel pela
materializacdo de politicas setoriais, adstritas inicialmente apenas ao poder central, depois enunciadas
como atribuices do poder local e agora operacionalizadas, em grande medida, como competéncias sob
responsabilidade autarquica. E, de facto, a educacao, pela sua importancia, visibilidade, proximidade e
envolvimento socioecondmico que convoca nos territérios € naturalmente a area que tem merecido e
justificado muita da atencao dos legisladores, dos autarcas e dos responsaveis educativos e estudiosos

do fendmeno.

Consideramos importante conhecer os textos legais de um e do outro pilar e verificar depois a
interligacao daquilo que se depreende possivel viabilizar numa politica local de educacao nao obstante
deixar expresso que ao poder central é reservado constitucionalmente um papel decisivo na garantia da
regulacao, do acompanhamento e cumprimento, se nos é permitido, da “maxima educacao” para todos
ajustada e diversificada de acordo com as necessidades de cada um, olhando igualmente & importancia
fulcral da educacao e formacéo profissional no crescimento e desenvolvimento social e econémico do

pais.

Antevemos, desde ja, que o que esta em causa no processo de descentralizacado, e consequente
transferéncia de competéncias, nao é tanto o descartar de responsabilidades do poder central, mas antes
uma partilha transferida, assumida, mais ou menos planeada da atribuicdo da educacao no poder central
e no poder local conjugando-a com um conjunto de competéncias que, aqui sim, procura destrincar o
que cada um deve assumir por um lado e, por outro lado, o que cada um pode continuar a inovar, a
construir, local e nacionalmente, em prol do todo que compde o sistema educativo sendo que a fonte de

legitimidade/obrigacao fica menos enevoada, logo mais clara, para todos os protagonistas.

Procuramos, pois, delimitar uma resposta a questao dos alicerces legais que fundamentam a
intervencao das autarquias na vertente educativa de par com os estabelecimentos de ensino, os
mecanismos que viabilizam aquela interligacdo e, 0os meios recursos necessarios para a qualificacao

daquela intervencao.
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2. Da sequéncia da exposicao

Para o quadro explicativo e justificativo que explicitamos anteriormente em razao da escolha e
da pertinéncia do tema do nosso estudo optamos por estruturar o trabalho em trés capitulos. Cada um
deles obedece depois a um conjunto de subcapitulos que particulariza as caracteristicas principais do
que ¢é titulado na denominacdo de cada um dos mesmos resultando, quanto a nos, numa melhor

aproximacao e conhecimento do tema em analise.

Assim, o primeiro capitulo direcionamo-lo para uma abordagem do Poder Local, considerando
um pouco do seu percurso histdrico-legal, a sua insercao e desenvolvimento em diferentes contextos e
tempos politico-governativos reconfigurando a associacdo que se mostra necessaria ao nucleo central do

nosso trabalho, traduzindo por isso a intervencdo do municipio na tematica da educacéo.

Esta rapida incursao do ponto de vista legal serve-nos para extravasar depois para a questao da
associacao do municipio a escola a partir do quadro de transferéncia de competéncias do poder central

para o poder local.

E neste alinhamento que a par dos enquadramentos legais vao surgindo igualmente reacées,
acoes e estudos que nos conduziram a enquadrar € pormenorizar o que consideramos como sendo a
“municipalizacao” das politicas educativas significando que a tendéncia descentralizadora — sendo uma
reivindicacdo, uma necessidade e/ou um reconhecimento do que foi sendo a traducéo operativa do que
se legisla — provoca em si mesmo um conjunto de alteraces desencadeadas localmente pela acdo dos
municipios, das escolas e dos demais interessados, levando-nos também para a discussao sobre o que

€ ou 0 que sera a “territorializacdo” da educacao.

Por sua vez, o segundo capitulo ¢ dedicado aos textos legais que titulam a organizacédo do
sistema educativo incluindo todos as competéncias que gravitam na orbita escolar e educativa, desde o
ministério da educacao até a unidade mais pequena que sao os estabelecimentos de ensino também e,

entretanto, estruturados em agrupamentos de escolas.

Pretendemos, pois, enfatizar a responsabilizacao legal e institucional do Estado na area escolar

e educativa, por via das competéncias que atribui a “maquina” que compde o ministério da educacao
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que é suficientemente maleavel para integrar muitas das intencoes politicas veiculadas pelos sucessivos

governos sem descurar os principios enformadores do sistema educativo.

Ja o ltimo capitulo da nossa narrativa € todo ele direcionado para a analise exaustiva do Decreto-
Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro tendo este merecido a maior atencdo da nossa parte. Para tal

realizamos um balanco para um novo futuro no mapeamento das politicas locais de educacao.

Ainda neste capitulo transcrevemos algumas notas finais como sendo um interltidio as notas
conclusivas que inserimos na ultima parte do trabalho em que acrescentamos algumas apreciacdes de

cariz pessoal que fomos construindo no percurso da elaboracdo do nosso estudo.
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Capitulo | - Poder Local um marco no desenvolvimento de Portugal — A Educacdo com(o)prova da

intervencao

1. Dos Principios Fundamentais das Autarquias Locais

Iniciamos o0 nosso estudo pela contextualizacdo que se revela necessaria elaborar em torno do
Poder Local na sua acecao organizativa no ambito da Administracdo Publica. Caracterizar o poder local
portugués traduz-se numa grande complexidade, mas também de maior importancia, quer do ponto de
vista teorético quer do ponto de vista pratico que o tema encerra, constatando-se que, “(...) ao longo das
quatro décadas, as autarquias locais tém assumido um papel particularmente importante no
desenvolvimento das comunidades locais e na consolidacao democratica do pais”.

Enquanto poder publico, o poder local surge pelo caracter emergente em satisfazer certas
necessidades coletivas, no contexto de uma sociedade organizada que, nao raras vezes, nao consegue
satisfazé-las apenas pela iniciativa privada. Emergindo assim a AP como sendo o conjunto de entidades
que desenvolvem a funcdo administrativa - enquanto parcela integrante do poder publico - onde se
integram as pessoas coletivas de Direito Publico. Falar em AP é também falar em necessidades coletivas
“(...) cuja satisfacdo é assumida como tarefa fundamental pela coletividade, através de servigos por esta
organizados e mantidos” na certeza de que a satisfacdo das mesmas exige uma maior mobilizacdo de
recursos humanos e materiais devidamente organizados.

Assim, a fim de fazer cumprir as necessidades suscitadas pela coletividade entram em campo
0s servicos publicos em nome do interesse da coletividade sendo de salientar que nem todos tém a
mesma origem ou a mesma natureza ja que alguns deles, e sao esses que 0 nosso estudo se ocupa,
sd0 mantidos e administrados pelas comunidades locais. Apraz-nos também referir que, apesar de néo
terem a mesma origem tém sim, como n&do poderia deixar de ser, a mesma finalidade — a satisfacdo das
necessidades publicas que podem ser reconduzidas a areas como a seguranca, a cultura, o bem-estar,
a saude e a educacao.

Por outro lado, importa denotar que “(...) a Administracdo esta submetida ao Direito. E assim
em todo o mundo democratico: a Administracao aparece vinculada pelo Direito, sujeita a normas juridicas

obrigatdrias e publicas, que tém como destinatarios tanto os proprios orgaos e agentes da Administracao

+ISABEL CELESTE M. FONSECA, A descentralizacdo nos dominios das vidas de comunicacdo e estacionamento publico. less is more, in Questdes Atuais de
Direito Local, AEDRL, n.° 25 - janeiro/marco de 2020, pp. 7.
: DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, 2.° ed, Aimedina Coimbra, abril de 2002, pp. 29.
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com os particulares, os cidaddos em geral”: . Desta feita, podemos ver esta ideia espelhada na CRP, em
que a mesma dedica o Titulo IX, na sua parte lll, a Administracao Publica e, no artigo 266.° verificamos
que “a Administracao Publica visa a prossecucdo do interesse publico (...)" sendo que “os érgdos e
agentes administrativos estao subordinados a Constituicdo e a lei (...)", n.° 1 e 2 respetivamente. Ora, a
submissdo da AP ao Direito faz decorrer que toda a atividade administrativa deve subordinar-se a lei.

Chegados aqui, importa falar da mesma em termos organizativos, para assim entendermos onde
se insere o poder local, ou melhor, as autarquias locais salientando-se a esquematizacao heterogénea
sobre a qual se sustenta, a saber: Administracdo Estadual Direta, Administracdo Estadual Indireta e a
Administracdo Auténoma do Estado. Interessando-nos, sobretudo, a terceira enunciada importa
primeiramente defini-la e, posteriormente, estabelecer um contraponto sintético com as restantes.

Assim, diz-nos Diogo Freitas do Amaral que, “a administracao autdnoma € aquela que prossegue
interesses publicos proprios das pessoas que a constituem e por isso se dirige a si mesma, definindo
com independéncia a orientacao das suas atividades, sem sujeicdo a hierarquia ou a superintendéncia
do Governo.”+ Sendo que duas das caracteristicas mais vincadas desta administracdo se radicam, em
primeiro lugar, no facto de prosseguir interesses publicos proprios das pessoas que a constituem e, por
consequéncia, assistimos a uma “autoadministracao”, uma vez que, esta dirige 0s seus proprios 0rgaos
sem estarem sujeitos as disposicdes do Governo.

Desta feita, certo é afirmar que esta diferencia-se tanto da administracdo direta como da
administracdo indireta do Estado, uma vez que, se, na primeira existe uma dependéncia hierarquica face
ao Governo, a segunda, esta sujeita a interdependéncia do Governo ja que é este que delimita, orienta e
define os objetivos de gestdo a serem prosseguidos. Por seu lado, no caso da administracdo auténoma
0 que podemos verificar & a existéncia de um poder de tutela que o Governo tem sobre a mesma que se
traduz num poder de fiscalizacdo/ controlo ndo permitindo orientar, ou até sequer dirigir, as entidades a
ele sujeitas. Juridicamente, o poder de tutela administrativa trata-se, segundo o professor Marcelo Rebelo
de Sousa, de um “poder detido pelo Estado-Administracdo, consistente no controlo da gestao de outra
pessoa colética integrada na Administracdo Publica, seja ela publica, seja privada, e visando salvaguardar
a legalidade ou 0 mérito da sua atuacao™ sendo que na maior parte dos casos se repercute numa pessoa
coletiva publica. Desta gesta, vamos agora enunciar as entidades publicas que integramos na

administracao auténoma: sao elas as associacoes publicas, as autarquias locais e as regides autonomas.

: DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo... cit., p. 122.
|dem p. 393.
s Andlise ao Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 16/03/2006, Processo: 01264/05, 30 de novembro de 2019. Disponivel em:

https://subturmal4administrativo.blogs.sapo.pt/analise-acordao-do-supremo-tribunal-11464.
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Nao obstante, em todas encontrarmos, por exemplo, um “substrato humano” composto por
agrupamentos de pessoas, e ao nosso estudo, interessam, sobretudo, as autarquias locais.

A existéncia de Autarquias locais, tal como refere Freitas do Amaral “é um imperativo
constitucional”s como podemos verificar ao longo do Titulo VIl da CRP dedicado ao Poder Local. E,
podemos observar, a titulo de confirmacéo, no n.° 1 do artigo 235.° em que “a organizacdo democratica
do Estado compreende a existéncia de autarquias locais”. Preconizam um elemento essencial na
organizacao do Estado democratico repercutindo-se numa realidade histdrico-administrativa anterior a
Constituicdo de 1976 e, realcamos o direito das autarquias locais como sendo um direito administrativo
especial em ordem a organizacéo particular que apresenta e a atividade desenvolvida. No Titulo VIII
podemos encontrar primeiramente a nocao de Autarquia Local. Dada a sua importancia as Autarquias
Locais beneficiam de uma nocdo presente na CRP conforme o disposto no n.° 2 do artigo 235.° “as
autarquias locais sao pessoas coletivas territoriais dotadas de orgaos representativos, que visam a
prossecucdo de interesses proprios das populacdes respetivas” dai que normalmente se faca uma
associacao das Autarquias Locais a pessoas coletivas de populacao e territorio e, segundo Jorge Bacelar,
a definicdo constitucional apresenta também a existéncia de quatro elementos constitutivos, a saber:
“elemento formal: uma existéncia autdénoma como pessoa coletiva de Direito Publico; elemento humano:
vinculacao da entidade coletiva a um conjunto de cidadaos, através do laco da residéncia, numa
dimensao democratico-representativa; elemento territorial: a delimitacdo da atividade da pessoa coletiva
em funcdo de uma dimensao territorial; elemento funcional: atribuicdes e competéncias de Direito
Administrativo, menores relativamente ao poder maximo estatal”’. Podemos, desta forma, destacar, em
complemento ao que fora dito, um imperioso “(...) feixe interativo e interdependente de caracteristicas
(...)" que se reconhecem aos entes locais: “ a) personalidade juridica; b) a eleicdo dos seus dérgaos
diretamente pela populacéo respetiva; ¢) um conjunto de atribuicdes concernentes aos assuntos proprios
da comunidade local (assuntos locais); e) os recursos humanos e financeiros que permitam a execucéo
das tarefas que lhes estdo incumbidas; ) a sujeicdo a tutela da mera legalidade™.

Aduzindo, podemos encontrar também as categorias de autarquias locais no artigo n.° 236,

falamos, neste sentido, de municipios, freguesias e regides administrativas ainda que estas ultimas nao

¢ DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo... cit., p. 416.
» JORGE BACELAR GOUVEIA, A Autonomia crediticia das Autarquias Locais: critérios, procedimentos e limites, Lusiada, Direito, Lisboa n.° 2/2004, pp. 213

disponivel em http://revistas.lis.ulusiada.pt/index.php/Idl/article/view/778/855 .

¢ MARTA REBELO, Descentralizacdo e Justa Reparticdo de Recursos entre o Estado e as Autarquias Locais, Coimbra: Almedina 2007, pp. 73.
= ANA MARISA PINTO, A Autonomia Tributaria Local a sua relevéncia e as novas exigéncias. Dissertacdo de Mestrado apresentada a Escola de Direito da

Universidade do Minho, janeiro, 2014, pp. 18.
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foram, até a data, instituidas; refere, no artigo n.® 238, que as autarquias locais sdo detentoras de
patrimonio e financas locais; apresenta a composicdo dos 6rgdos das mesmas em dois poderes
diferenciados - deliberativo e executivo — no artigo n.° 239; outorga ainda as autarquias locais o poder
regulamentar préprio no artigo n.° 241; por sua vez, estao sujeitas a tutela administrativa, que consiste
numa tutela de mera legalidade tal como ja esclarecemos, conforme preconiza o artigo n.° 242; e dota-
as de quadros de pessoal proprio no artigo n.° 243.

No essencial, podemos afirmar que o legislador constitucional quis enfatizar o poder local como
uma das pedras angulares para o regime democratico portugués instituido a 25 de abril de 1974
porquanto cumpre-nos aqui enfatizar uma assercao de Jorge Miranda “inserindo o poder local no ambito
do poder politico, a Lei Fundamental de 1976 pretende impregna-lo de um relevo mais rico e mais solido
do que aquele que tinha tido em qualguer momento no passado das autarquias locais. Estas sao
deslocadas de meras instancias administrativas para a instancia politica e para a direta subordinacao
aos principios e preceitos constitucionais”. Concretizando, o poder local democratico irrompe como um
dos principais elementos conformadores da democracia em Portugal apresentando-se com um corpo
doutrinario equilibrado e correspondendo a uma identificacdo que em tudo se assemelha a um “poder
paralelo” ao poder central, mas concorrendo em simultdneo no esforco coletivo em ordem ao
desenvolvimento do pais.

Trata-se, pois, de um instrumento crucial na realizacao da democracia e num Estado de Direito
Democratico como 0 nosso se apresenta decorrente de varios principios como sejam a soberania
popular, o pluralismo de expressao e organizacdo politica democraticas, a separacao de poderes e a
descentralizacao administrativa. Nao obstante experienciarmos um Estado de Direito Unitario, o mesmo
necessita de atender aos principios da autonomia das autarquias locais, da subsidiariedade e da
descentralizacdo administrativa conforme o disposto no artigo n.° 6.

Desta forma, iniciamos o estudo relativo ao principio da autonomia das autarquias locais. A
Autonomia Local, tal como hoje a conhecemos, encontra-se, pois, associada a relacao estabelecida entre
0 Estado e os entes locais, concretizando entre si uma “(...) especial relacao (...)"* querendo isto
significar em termos histéricos que “(...) o nascimento do conceito classico de autonomia local coincide
com os primdérdios do Estado moderno, nao intervencionista, cabendo-lhe acima de tudo, a defesa dos

interesses gerais da Nacao. Ora, o0s interesses que ndo sejam gerais, mas que, por outro lado, digam

© JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional: Estrutura Constitucional do Estado, Vol. Ill, 4.° ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1998, pp. 230.
= ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, Coimbra: Coimbra Editora, 1993, pp. 128.
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respeito aos entes locais, podem e devem ser por estes resolvidos, sob responsabilidade propria”z,
falamos, neste sentido, em assuntos locais. Os assuntos locais repercutem-se, no essencial, em
interesses proprios locais e, 0s mesmos sao interesses publicos comuns de uma dada comunidade
podendo nem sempre ser coincidentes com os interesses estatais. Ou seja, ndo ha uma separacdo
vincada entre assuntos locais e assuntos nacionais, 0 que, sim, € uma conjugacao feliz de intervencdes
de varias entidades — Estado e Municipios -.

Além da consideracao dos assuntos locais mais algumas dimensdes completam este importante
principio uma vez que “o poder local é um fusivel de seguranca da democracia portuguesa (...)"= no
sentido em que se repercute num dispositivo de protecao da democracia auxiliando contra os excessos,
mas dando uma margem consideravel para a partilha de decisoes relativas a matérias publicas, na
definicdo de politicas publicas e, na aplicacdo de normas nacionais de forma a adapta-las as realidades
locais. Neste sentido chamamos a colacao a realizacdo da democracia enquanto expoente maximo da
existéncia de um poder local democratico no seio do Estado na certeza de que os poderes locais sdo
auténomos tendo, pois, tal como é dito por Baptista Machado “(...) fundamento da sua legitimidade nos
correspondentes quadros organizativos e na sua propria vontade — nao retirando, portanto, tal
fundamento da concessao de poderes ou do reconhecimento da respetiva autonomia por parte da
maioria estadual”.

A par do ordenamento juridico portugués, que acolheu a autonomia local como sendo um dos
principios nucleares do proprio regime democratico, devemos também fazer mencao a Carta Europeia
da Autonomia Local que vigora em Portugal desde 1991. A importancia deste instrumento reside no facto
de introduzir regras que respeitam a organizacao administrativa interna dos Estados, o que significa uma
obrigacdo destes em preservar uma razoavel e ampla esfera de decisdo de base territorial local,
favorecendo os principios da democracia e da descentralizacdo. E no n.° 1 do artigo 3.° que encontramos
0 conceito de autonomia local como sendo “(...) o direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas
populacdes uma parte importante dos assuntos publicos”, e “(...) é exercido por conselhos ou
assembleias compostos de membros eleitos por sufragio livre, secreto, igualitario, direto e universal,

podendo dispor de 6rgaos executivos que respondem perante eles” conforme alude o n.° 2.

= ANA MARISA PINTO, A Autonomia Tributaria Local a sua relevéncia e as novas exjgéncias... cit., p. 19.
= MARCELO REBELO DE SOUSA, Poder Local, democracia e populismo in Jornadas dos 40 Anos do Poder Local, AEDRL, Braga, 2017, pp 11.
=« J. BAPTISTA MACHADO, Participacao e Descentralizacdo — Democratizacdo e Neutralidade na Constituicdo de 1976, Almedina, Coimbra, 1982, p. 87.
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Concluindo esta tematica, sinaliza-se, portanto, e como tdo bem expressa Candido de Oliveira, a
autonomia local materializa-se quando as tarefas da Administracdo Publica a nivel local cabem, em boa
parte a administracao local e nao a administracao estadual®.

Retomando os conceitos que temos vindo a precisar cumpre-nos agora inserir, no nosso estudo,
o principio da subsidiariedade enquanto “(...) elemento estruturante da proépria organizacao do Estado,
na sua composicao de entes politico-administrativos como o sdo as autarquias locais em que estas sao
chamadas a exercer igualmente uma funcdo de “governacdo” da “coisa publica” estendendo-se e
“misturando-se” o Estado com aquelas mesmas entidades” .

Para melhor explicitarmos este principio anotamos a sua relacao sinonimica que nos direciona
para vocabulos como sejam; colaboracao, complementaridade, apoio, subsidiario. Partindo daqui, e
como alude Céandido de Oliveira, este principio “(...) deve ser interpretado no sentido de maior
proximidade dos cidaddos no ambito da separacao vertical, ou seja, os assuntos que podem ser
resolvidos a nivel das autarquias locais, ndo devem ser resolvidos a nivel superior (...)7", indo mais longe,
ou melhor, clarifica aquele principio entre as préprias autarquias locais em que a sua concretizacédo
remete-nos para que “(...) os assuntos que melhor podem ser resolvidos ao nivel das freguesias ndo
devem ser confiadas aos municipios (...)"*. Ora, naquilo que podemos retirar, o Estado deve atuar
somente a titulo subsidiario o que nos leva a assinalar que, ja ndo assistimos hoje somente ao critério
de assuntos locais em contraposicao aos assuntos nacionais pois, a este critério juntam-se outros naquilo
que é a reparticao de competéncias entre o poder central e o poder local: “a saber, a amplitude e a
natureza da tarefa, bem como as exigéncias de eficacia e eficiéncia economicas {...)"®.

De facto, o principio da subsidiariedade veio trazer uma maior flexibilidade a que nao ¢ alheio ao
principio da descentraliza¢do, o qual, tem que ser analisado com mais detalhe a luz do que temos vindo
a aflorar que se traduz na relacao causa/efeito enfatizado por este principio mestre na certeza de que o
mesmo se concretiza “(...) num sempre inacabado processo de transferéncia de novas atribuicoes e
competéncias do Estado-Administracao para os entes publicos menores”#. Enquanto elemento nuclear

para a organizacao e funcionamento do nosso Estado Unitario, ndo é dificil compreender que o principio

= ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.° ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2013, pp. 226.

s ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacdo in Estudos de Democracia e Poder Local: A Descentralizacdo em
curso, coordenacao cientifica: Isabel Celeste M. Fonseca, NEDip, 2019, pp. 103.

» ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito ... cit., p. 80.

= |dem p. 80.

= JOAO PACHECO DE AMORIM, Atribuicdes e competéncias das autarquias locais h Jornadas dos 40 anos do Poder Local, AEDRL, Braga, setembro de
2017, pp. 70.

= |dem p. 65.
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da descentralizacdo engloba igual ou preferencialmente o nivel do poder local, sem, no entanto, excluir
toda a restante AP, o que, tendo em conta a natureza do nosso estudo ndo vamos deter-nos no debate
em redor do conceito que, como nos refere Melo Alexandrino “poucos conceitos tém tido uma vida tao
atribulada como o da descentralizacdo administrativa”2.

Vamos sim esquadrinha-lo e enquadra-lo com base naquilo que, em primeiro lugar nos refere a
CRP e, num segundo momento, numa tentativa de elaboracdo de uma nocdo concisa, partindo de varias
orientacdes de pensamento para o conhecimento do principio em analise, sendo certo, que tendo em
conta a administracdo estadual, temos vindo a compreender a emergéncia de outras administracoes,
nomeadamente a municipal que tem assumido cada vez mais relevancia em concretizacdo do principio
da descentralizacao.

Na nossa lei fundamental vemos a consagracao do principio da descentralizacdo administrativa
nos artigos n.° s 6.°, 267, n.° 2 e, 235.° e segs. 0 que nos mostra que o poder local ndo é um poder a
parte na organizacao do poder politico, mas convive e interage com outros poderes publicos convergindo
ambos no que é constitucionalmente definido como os superiores interesses do desenvolvimento de
Portugal. Por seu lado, a existéncia de autarquias locais e, o reconhecimento da sua autonomia, pelo
que foi o entendimento do principio da autonomia do poder local, face ao poder central, materializam-se
no conceito de descentralizacao administrativa.

De facto, traduzem-se num imperativo constitucional de transferéncia de poderes administrativos
do “centro para a periferia”, ou melhor, concedem-se atribuicdes e competéncias a entidades juridico-
publicas “menores” no seu “confronto” com o Estado, com a especificidade latente da operacao se
consagrar a favor de pessoas coletivas publicas distintas do Estado o que nos leva a afirmar que, com
este principio, a funcdo administrativa nao fica apenas na esfera do Estado acentuando, por seu lado,
uma menor homogeneidade da acéo politica e administrativa. Porquanto, a par com esta “desvantagem”
as vantagens serao sempre, consideravelmente, superiores fazendo sentido a assercao “(...) todas as
desvantagens nao tém comparacao com o mal maior que a descentralizacdo esconjura e que é o da
hipertrofia do Estado”? mostrando que a mesma deve também ser entendida no contexto do
emagrecimento e reestruturacado de todo o aparelho administrativo, pelo que a ciéncia do direito
administrativo e a ciéncia da administracdo nao devem andar de costas voltadas, nesta altura, e devem

ambas estar atentas a esta movimentacao de competéncias”# conforme alude Isabel Fonseca.

= JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais in PAULO OTERO; PEDRO GONCALVES, Tratado de Direito Administrativo Especial. Vol. IV
Almedina, Coimbra, 2010, pp.97.
= JOAO PACHECO DE AMORIM, Atribuicdes e competéncias das autarquias... cit., p. 65.

= |SABEL CELESTE M. FONSECA, A descentralizacdo nos dominios das vias de comunicacéo e estacionamento publico: less is more... cit., pp. 7.
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Chegados aqui, temos vindo a desenhar o principio da descentralizacdo na dualidade, nao
estanque, existente entre poder central/poder local faltando, pois, o ponto de chegada que, pode também
ele ser o ponto de partida, e foi também por onde iniciamos a nossa exposicdo — a satisfacdo das
necessidades coletivas -. Pois bem, a descentralizacao “permite um melhor conhecimento das
preferéncias dos cidadaos e, assim, uma melhor adequacdo da oferta de bens e servicos publicos as
necessidades da populacao”» promovendo também um maior envolvimento dos cidadaos nas decisdes
publicas das respetivas autarquias criando novos desafios a governacéo autarquica na consolidacao da
democracia portuguesa.

Concluindo com as palavras de Anténio Candido de Oliveira em que o mesmo reforca este
principio a par com o principio da subsidiariedade constituindo-se duas parcelas importantes da equacao
que resulta num fundante principio do poder local; o da autonomia local. Refere o autor citado “parece-
nos da maior importancia ter em conta que todos eles sao principios préprios do Estado unitario que a

Constituicdo proclama logo a abrir”=.

2. Uma Resenha Histdrico-Legal da intervencéo autarquica no Educacao

Vamos agora apresentar, de forma sintética, um conjunto de documentos legais onde podemos
verificar uma dada orientacédo no intuito de criar condicdes para a intervencéo e responsabilizacdo das
autarquias locais na Educacao no respeito pela trilogia dos principios constitucionais — autonomia das
autarquias locais, descentralizacdo administrativa e subsidiariedade - como especial enfoque nos
municipios enquanto participantes ativos na provisdo publica da educacdo. Pretendemos assim
estabelecer uma linha historico-legal, assinalando os principais momentos da crescente intervencao dos
municipios na administracéo da educacao.

Partimos da primeira legislacdo consultada, produzida ainda no século XIX, até a Lei-Quadro n.°
50/2018, de 16 de agosto e ao seu preceito legal concretizador no que concerne a area da educacao
que se traduziu no Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro. Vamos balizar o nosso estudo por
momentos historico-temporais que marcaram a evolucdo e, por vezes, recuos que culminaram no

advento da democracia com o 25 de abril de 1974. A par das varias hesitacoes e discrepancias entre a

= W. E. OATES, Fiscal Federalism. Harcourt Brace Jovanovich, Inc., United States, 1972.
= ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito ... cit., p. 80.
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vontade legislativa e a sua consequente aplicacado somam-se varios diplomas legais que merecem a
nossa atencao.
A passagem do tempo permite-nos aferir que, ndo obstante a evolucédo legal, ndo podemos

afirmar que a descentralizacdo de competéncias esteja devidamente consagrada.

Iniciamos o nosso percurso histérico-legal pelo periodo liberal (1820-1910) “(...) onde pontuam
as ideias assentes no pensamento iluminista em que era preciso reforcar a componente da educacao
das pessoas para ultrapassar a ignorancia caracteristica do Antigo Regime”#, numa tentativa clara de
derrubar os obstaculos ao progresso. E certo que a Revolucéo Liberal acarretou a garantia da instrucao
publica generalizada consagrando-se até num direito dos cidaddos conforme o disposto na Carta
Constitucional de 1826 com o “direito ao ensino”. Desta forma, anos depois, em 1834, sdo criadas as
escolas publicas em todas as cidades e, com a Reforma de Passos Manuel criam-se v.g os liceus, o
ensino técnico, a Academia de Belas Artes.

Acrescentando, no que diz respeito ao debate em torno da descentralizacao de competéncias,
havia a época uma tendéncia para a valorizacao da centralizacdo como podemos verificar pelo que ¢ dito
no jornal “O Pais”, em 1851 “a medida, porém, que a liberdade tem feito alguns progressos, a
centralizacao tem-se tornado cada vez maior; de modo que o poder municipal, 0 mais vivaz, o0 mais ativo,
0 mais popular de todos os poderes tem perdido a maior parte da sua importancia”#. Sendo também de
considerar a existéncia de outros entendimentos onde salientamos o de Alexandre Herculano que “(...)
defendia a descentralizacdo e o municipalismo, pois s6 assim, na sua opinido, seria possivel garantir a
liberdade, sendo o municipio o verdadeiro substituto do sistema parlamentar dos partidos politicos (...)x
0 que impulsionou, indiretamente, a Reforma administrativa de Rodrigues Sampaio em que, a partir de
1878 se corporizam os primeiros passos no sentido da descentralizacdo de competéncias para os
municipios no dominio da educacao. A cargo das Camaras Municipais ficava a construcao de escolas,
nomeacao e remuneracao de professores, criacao de cursos de alfabetizacdo e a concessao de subsidios
aos alunos. No entanto, este encargo de manter a instrucéo na area municipal, nao fora bem-sucedido
uma vez que, a par com as competéncias atribuidas aos municipios ndo constava o “envelope financeiro”
adequado o que fez esfriar a confianca dos cidaddos na intervencdo dos municipios com particular

destaque para os professores que viam o pagamento das suas remuneracdes atrasado. Por outro lado,

= ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacao... cit., p.105.
= Jornal O Pais, Lisboa, n.° 68, de 9-10-1951.
= LUIS FILIPE PINHO, A Descentralizacdo de atribuicdes e competéncias para as Autarquias Locais em Matéria de Educacéo. Dissertacdo de Mestrado

apresentada a Escola de Economia e Gestao da Universidade do Minho, outubro de 2012, pp. 32.
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tal como afirma Pedro Santos Lopes, as Camaras Municipais estava vedado “(...) qualquer
superintendéncia administrativa na gestdo dos edificios escolares e em relacdo a competéncias
pedagobgicas, curriculares e inspetivas”’» o que denota o ideal do Estado-Educador como concecdo em
vigor.

De facto, “o liberalismo portugués tinha uma concecéo restritiva do municipio quer quanto a sua
representatividade politica, quer quanto a sua autonomia perante o poder central com consequéncias na

intervencao educativa municipal”=.

No que respeita ao periodo da Primeira Republica (1910-1926) a Educacao é encarada como
um objetivo primacial na medida em que “(...) no pensamento republicano, seria através dela que se
conseguiria atingir e consolidar a democratizacdo e modernizacao do pais”:. No que se reflete ao papel
dos municipios naquele desiderato refere-se que os mesmos pretendiam/deveriam colaborar na tarefa
educativa a fim de continuarem a obra da descentralizacdo sendo que, logo em 1911 observamos uma
nova Reforma que mais ndo foi do que uma certa continuacdo do projeto de Rodrigues Sampaio. Ora,
as Camaras Municipais tinham como competéncias a construcao de escolas infantis e a sua manutencéo,
o ordenado dos professores, como alias ja acontecia, o recenseamento de todas as criancas e jovens em
idade escolar o que denota a importancia em minorar a falta de alfabetizacdo que assolava na época a
rondar, em 1911, os 76,1%, consequentemente assiste-se entdo ao “(...) inicio a um combate contra
aquilo gue consideravam a grande vergonha nacional”=.

Neste periodo, e concretizando, cumpre-nos convocar dois diplomas legais, por um lado, a Lei
de 11 de marco de 1911 que procede a uma reorganizacdo profunda do ensino primario em que o
mesmo passa para a responsabilidade dos municipios, porém tal apenas permaneceu até 1918, altura
em que regressa ao poder central e, por outro lado, a Lei n.° 88 de 7 de agosto de 1913 que, entre
outras, se tratou de uma lei descentralizadora para os municipio e freguesias, mormente a construcao e
manutencao dos edificios escolares do ensino primario, tal como ja foi referido. Ja em 1918 assistimos
a um novo recuo com a publicacdo do Decreto-Lei de 12 de julho de 1918 onde a Autarquia Local é
pensada como um mero contribuinte financeiro forcado revertendo a situacdo para uma centralizacao

plena.

= PEDRO SANTOS LOPES, Que intervencao dos municipios portugueses na educacdo? As Cartas Educativas in Apogeo, Revista da Associacao de Professores
de Geografia, n.° 48, Platano Editora S.A., julho, 2016, pp. 38.
© |dem.

* |dem.

= LUIS FILIPE PINHO, A Descentralizacdo de atribuicdes e competéncias para as Autarquias Locais em Matéria de Educacéo... cit. p. 32.
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De facto, boa parte do poder central aceitava a descentralizacdo do ensino pois persistia o
entendimento de que tal libertaria o aparelho do Estado dos conflitos em torno da educacéo e, por seu
turno, levaria a um controlo mais rigoroso das praticas do ensino que ficariam, pois ao encargo das
Autarquias Locais. Contudo, importa registar que este periodo se tratou de um tempo vincadamente
cheio de turbuléncia politica, rotacdo de governos, conflitualidade partidaria e, no que concerne aos
municipios, se pretendiam ter mais competéncias na area da educacdo também manifestavam algum
desagrado pelas parcas condicdes financeiras criadas aos mesmos. Por seu turno, devido a rotacdo de
governos constantes registamos varios avancos e recuos relacionados com a descentralizacao o que
desacreditava, de certa forma, as concretizacdes que se iam realizando, ndo obstante se tratar de um

hiato temporal onde nao registamos muitas concretizacoes.

Entramos agora no periodo do Estado Novo (1926-1974) em que a educacao assume um pendor

ideoldgico pois, pelo ensino pretendia-se a instrumentalizacdo das criancas no seu alinhamento com os
ideais do regime autoritario através, por exemplo, do recurso a politica do “livro unico”.
Este periodo pode ser “(...) caracterizado por uma forte centralizacdo e em que os municipios eram um
departamento do poder central desde logo pela indicacao do presidente da camara pelo proprio governo
central”= sendo que, tal como nos diz José Hermano Saraiva, “(...) o municipio faz parte da Nacao e esta
absorvido pela sua superior unidade”*. Esta afirmacao permite-nos aferir a ideologia do Estado Novo no
seu entendimento corporativista e também o papel das autarquias locais como sendo uma mera extensao
do governo.

Ora, o Estado Novo teve como principal linha a centralizacao de cariz politica e administrativa
uma vez que, tanto a Constituicao de 1933 como o Cédigo Administrativo de 1936-1940 consagravam
a submissao das autarquias locais a superintendéncia do Governo o que levava a que se encontrassem
dependentes da autorizacdo prévia e da aprovacao das suas deliberacdes por parte do poder central e
acrescente-se que, tal como confirma a assercdo de Joao Bilhim “as autarquia locais eram financiadas
por subsidios e comparticipacdes concedidas pelo poder central sem obediéncia rigorosa a qualquer
critério de distribuicao, em que o presidente da camara assumia um papel de subdito em relacao a

politica imposta pelo Governo”=.

= ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacao... cit., p. 106.
» JOSE HERMANO SARANA, Evolugdo Historica dos Municipios Portugueses, Lisboa, CEPS, 1957, pp. 90.

= JOAO BILHIM, A Governagéo nas Autarquias Locais, Porto, Principia, Publicacées Universitarias e Cientificas, 2004.
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Contudo, importa fazer novamente mencao ao Coédigo Administrativo de 1936, redigido por
Marcelo Caetano em que foram definidas competéncias para os municipios (artigos 36.° a 50.°) embora
tal tenha sido no ambito e em razdo do “fomento nacional”. De salientar que, no que respeita as matérias
em torno da educacado aos municipios competia a construcdo, conservacao e reparacdo dos edificios
escolares, criacao de instituicoes de assisténcia escolar ao nivel do ensino primario e a aquisicao de
material escolar conforme disposto no artigo n.° 48 do presente codigo nao obstante a dependéncia e a

subordinacdo por parte dos municipios face ao Poder Central.

Com a chegada da democracia, a partir da Revolucdo de 25 de abril de 1974, “(...) e
particularmente de consideracéo constitucional de 1976 conferida ao Poder Local vamos assistir a um
modo diferente de encarar a intervencdo dos municipios e das freguesias na esfera da educacdo sendo
notdria uma clara tensao, mais ou menos intensa, em razao da intencionalidade dos diversos poderes
conexos sejam as organizacdes sindicais, de pais, de ordens profissionais, do poder legislativo, executivo
e do préprio poder local espalhado pelos 308 municipios e a sua principal organizacao representativa, a
Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP), ndo fosse a participacdo cidada uma das
principais caracteristicas dos regimes democraticos”*. Facamos um pequeno parenteses em ordem a
relevancia da ANMP como sendo uma plataforma onde o protagonista é o Poder Local que é aqui
dignificado e 0s municipios sdo chamados a trocar experiéncias e ideias.

Ora, as Autarquias Locais deixam de ser uma mera extensao local do poder governamental
enaltecendo a democracia local e o principio da autonomia municipal vertido na CRP, o que fez despoletar
uma sequéncia de multiplos textos legislativos que moldam a intervencao das mesmas em varios setores,
conferindo-lhes atribuicdes e competéncias. E também aqui que, a par com esta transferéncia de
atribuicdes e competéncias, insurge uma maior autonomia para as escolas comecando as mesmas
também a ter competéncias na administracao e gestao, tema que vamos pormenorizar no capitulo II.
Aduzindo, as Autarquias Locais “(...) munidas de legitimacao constitucional (...) ttm assumido um papel
decisivo na determinacdo de modelos e processos de desenvolvimento onde assumem particular
dimensao as questdes educativas”* advogando-se assim uma maior descentralizacdo de competéncias
em varias areas sendo uma delas a educacao. Desta forma, centramo-nos agora nas leis que veiculam

essa transferéncia de competéncias tendo sido o primeiro documento legal a Lei n.° 79/77, de 25 de

« ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacéo... cit., p. 106.

= Para mais desenvolvimentos consultar o site: https://www.anmp.pt/index.php/a-anmp.

= PEDRO SANTOS LOPES, “Que intervencao dos municipios portugueses na educacédo? As Cartas Educativas”...cit., p.40.
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outubro, Lei do Poder Local, que nado reconhecia explicitamente a educacdo como atribuicdo dos
municipios.

Todavia “(...) esta lei ia bem longe, ao acabar com o método restrito de fixacao taxativa e expressa
de atribuicdes da administracao local reconhecendo aos municipios a capacidade de intervir em
quaisquer questdes de natureza local que direta e especificamente digam respeito ao respetivo territorio
ou interessem a populacéo local”* sendo que s6 em 1979 pela Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro o poder
local fica habilitado com uma lei que regulava a relacao financeira entre o poder central e o poder local
ao estabelecer as receitas proprias das autarquias e regras para a reparticao dos recursos publicos.

E, pois, nesta época que se comeca a construir o poder local, “de baixo para cima”, com uma
acao conjunta de autoridades e cidadaos na senda do suprimento de muitas necessidades publicas que,
na area da educacdo podemos apresentar alguns exemplos praticos como sejam “(...) iniciativas proprias
e os incentivos e apoios de muitos municipios ao desenvolvimento de projetos socioeducativos dirigidos
a populacao escolar, bem como a criacao e instalacao de estabelecimentos de educacao pré-escolar e
de ensino especial ( 0 movimento das CERCI, por exemplo), ou diversas outras intervencdes relativas ao
sistema escolar local, sem que nenhuma obrigacao legal ainda o impusesse”® como alids ainda
assistimos hoje a inumeras iniciativas autarquicas. Porquanto, também convém referenciar que, nos
anos decorridos entre 1974 e 1984 ndo assistimos a grandes mudancas no que concerne as
caracteristicas da intervencdo municipal na area da educacéo. Porém, em 1984, foram estabelecidos
novos contornos legais neste ambito que se concretizou no Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de margo relativo
ao regime da delimitacao e da coordenacdo das atuacdes da administracao central e local em matéria
de investimentos publicos como sejam relativamente a gestdo dos transportes escolares, a rede de
educacdo pré-escolar e basica e ainda a acao social escolar. As “competéncias transferidas eram de
natureza executiva (...) ndo cabendo aos municipios definir normativamente as politicas nesses
dominios”# persistindo também a queixa ja antiga, e que persiste nos dias hoje, de que o Estado néo
atribuia as transferéncias financeiras adequadas e necessarias.

Passados dois anos, é aprovada a LBSE pela Lei n.° 46/86, de 14 de outubro, a qual vamos

abordar com mais detalhe no proximo capitulo, sendo que a mesma serviu de base e orientacao para

= R, CAMPOS, Autonomia e financiamento das autarquias locars, Lisboa. Centro de Estudos para o Desenvolvimento Regional e Local (CEDREL), 1999, pp.
7

« JOAO MANUEL PINHAL, Os Municipios, as Escolas e as Politicas Educativas - Revisitando as Politicas de Descentralizacdo e os Debates da Atualidade in
Conselho Nacional de Educacao, Lei de Bases do Sistema Educativo: balanco e prospetiva — Volume Il, Seminarios e Coléquios, julho de 2017, pp. 892.

« JOAO MANUEL PINHAL, Os Municipios, as Escolas e as Polfticas Educativas - Revisitando as Politicas de Descentralizacdo e os Debates da Atualidade...

cit., p. 893.
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diversa legislacdo avulsa como sejam o a Lei n.° 159/99, de 14 de setembro relativa a delimitacéo e
coordenacao das atribuicbes e competéncias das administracbes central e local em matéria de
investimentos publicos e a Lei n.° 169/99, de 18 de setembro que dizia respeito a atribuicdes,
competéncias e funcionamento das autarquias e dos seus 6rgaos. Em bom rigor, estes diplomas legais
repetem algumas normas que ja haviam sido consagradas em estribos legais anteriores nao obstante,
surgem novos elementos que importa deixar expressos: a elaboracao das cartas escolares concelhias
(mais tarde designadas por cartas educativas) a integrar nos PDM’s, a criacdo dos Conselhos Locais de
Educacao (mais tarde designados por Conselhos Municipais de Educacdo), assegurar os transportes
escolares, a garantia de alojamento aos alunos em residéncias, apoio ao desenvolvimento de atividades
complementares de acdo educativa, gerir o pessoal ndo docente no ensino pré-escolar e no 1.° ciclo do
ensino basico, entre outros. De notar que a criacdo dos Conselhos Locais de Educacédo remonta a 1998
no ambito dos trabalhos da Comissao de Reforma do Sistema Educativo que considerava imprescindivel
a criacdo deste 6rgao e posteriormente teve acolhimento legal pelo Decreto-Lei n.® 115-A/98, de 4 de
maio* que aprovou o regime de autonomia, administracao e gestao dos estabelecimentos da educacao
pré-escolar e dos ensinos basico e secundario.

De facto, “estas medidas legislativas mudavam um pouco a natureza dos poderes municipais na
area da educacao por (...) ndo serem medidas estritamente administrativas, ou seja, de mera execucado
local das politicas centrais”# com destaque para a Carta Escolar e para os Conselhos Locais de
Educacao. Ora, as Autarquias Locais, passam a ser desafiadas/confrontadas com a possibilidade de um
maior envolvimento na area da educacao.

Contudo, s6 em 2003 foram criadas as condicdes necessarias para a efetiva regulamentacdo do
agora designado CME e do processo de elaboracédo da CE através do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de
janeiro que vem regulamentar os conselhos municipais de educacao e aprovar o processo de elaboracao
de carta educativa, fazendo intervir as Autarquias Locais .

O CME* compreende uma instancia de coordenacéo e consulta, segundo o disposto no artigo
n.° 3 do presente diploma e pode ser “(...) entendido como uma plataforma de convergéncia de varios
atores locais cujo objetivo principal podemos sintetiza-lo, traduz-se na consecucdo de um projeto

educativo municipal ou mesmo intermunicipal”+. Nao obstante os varios atores locais que estruturam a

= Dispositivo legal quer vamos analisar com mais detalhe no capitulo II.

= JOAO MANUEL PINHAL, “Os Municipios, as Escolas e as Politicas Educativas - Revisitando as Politicas de Descentralizacéo e os Debates da Atualidade” in
Conselho Nacional de Educacao, Lei de Bases do Sistema Educativo: balanco e prospetiva — Volume Il, Seminarios e Coléquios, julho de 2017, pp. 899.

“ Andlise mais detalhada no capitulo Ill.

= ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacao...cit., p.109.
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composicao do mesmo, salientamos o presidente da Camara Municipal uma vez que o CME ¢é por ele
presidido (artigo n.° 5).

Por seu turno, a CE* encontra-se regulada no artigo n.° 10 e ss e, podemos entendé-las, segundo
Joao Pinhal, como “um instrumento de planeamento prospetivo do desenvolvimento educativo concelhio,
concedendo aos municipios um importante papel na concecao do sistema educativo local”+
consubstanciando-se num poderoso artefacto de acesso a recursos financeiros em funcdo do
desenvolvimento econoémico e sociocultural de uma dada escola na decisdao em novos empreendimentos,
por exemplo.

Concretamente, no que diz respeito a estes dois instrumentos descentralizadores cumpre-nos
fazer mencao ao facto de varios municipios terem criado, no final da década de 80, conselhos ou
comissdes locais de educacao, mas no entanto, aquelas formulacdes, nao foram aceites pelo governo
de entao e, por outro lado, elaboraram também cartas escolares antes que a respetiva regulamentacao
estivesse publicada e que tal se tornasse obrigatorio o que denota que a “(...) descentralizacdo néo
depende apenas de decisdes do poder central”,

Por outro lado, o diploma supracitado regulamentou ainda outras competéncias para os
municipios como sejam, a gestdo do pessoal ndo docente dos estabelecimentos de educacao, a
realizacdo de investimentos nos varios dominios inerentes (construcdo, apetrechamento e manutencao
dos estabelecimentos da educacao pré-escolar e do 1.° ciclo do ensino basico). Podemos também referir
que a ANMP “(...) viu acolhidas muitas das suas propostas e contributos para objetivar principios a que
deve obedecer todo e qualquer processo de descentralizacao administrativa: “ndo aceitar mais poder

para ter mais poder”, mas antes para melhor servir as nossas Comunidades”«.

Por sua vez, em 2005 o governo cria um programa designado de Programa das Atividades de
Enriquecimento Curricular (AEC) para o 1.° ciclo do ensino basico e ainda um Programa de Generalizacao
do ensino de inglés nos 3.° € 4.° anos do 1.° ciclo do ensino basico publico previsto no Despacho n.° 14
753/2005, de 26 de abril. Este projeto tinha como designios “(...) recuperar algum do atraso,

promovendo a elevacdo do nivel de formacdo e qualificacdo das futuras geracdes (...)" ao nivel da

« Analise mais detalhada no capitulo Ill.

+ JOAO PINHAL, “Os Municipios e a proviséo publica da Educacao”in J.A. Costa, A. Neto Mendes, e A. Ventura (org.) Politicas e Gestao Local da Educacéo,
Atas do Il Simpdsio sobre organizacéo e gestdo escolher, Aveiro: Universidade de Aveiro. Pp. 45-60.

= JOAO MANUEL PINHAL, “Os Municipios, as Escolas e as Politicas Educativas - Revisitando as Politicas de Descentralizacdo e os Debates da Atualidade...cit.,
p. 899.

= ANTONIO JOSE GANHAO, “4 intervencéo das autarquias na Educaco” in Conselho Nacional de Educacéo, Lei de Bases do Sistema Educativo, Balanco

e Prospetiva, volume Il, julho de 2017, pp. 911.
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aprendizagem da lingua inglesa “tendo em conta os padrdes europeus (...)", atentando também, ao “(...)
quadro da crescente mobilidade de pessoas no espaco da Unido Europeia” conforme disposto no
Despacho supramencionado. Além do ensino do inglés privilegiaram-se outras AEC 's como sejam o
ensino de musica, atividades fisicas e despottivas.

No ano seguinte, através do Despacho n.° 12 591, de 16 de junho sdo definidos os eixos de
orientacdo das AEC “(...) passando as autarquias a poder ser promotoras das mesmas, em conjunto
com as associacoes de pais e de encarregados de educacao, das instituicdes socais de solidariedade
social e dos agrupamentos escolares”®. Aduzindo, “os municipios detém a primazia sobre as restantes
entidades promotoras e surgem como 0S principais responsaveis passando a atuar em parceria e
celebrando protocolos com as escolas e agrupamentos de escolas (...)"s e, sobretudo, tém como
principais responsabilidades a administracdo e gestdo do programa e o recrutamento de professores.
Porém, quando o Estado pretendeu que a responsabilizacao e operacionalizacdo fossem efetuadas pelos
municipios causou algum descontentamento uma vez que a verba anual concedida aos municipios, por
aluno, se mostrava insuficiente para cobrir todas as despesas decorrentes dessas atividades. Levando
assim a que alguns municipios nao aceitassem as competéncias de coordenacao das AEC tendo passado

a coordenacao para os agrupamentos escolares.

Ja em 2007 destaca-se a criacdo da Parque Escolar através do Decreto-Lei n.° 41/2007, de 21
de fevereiro constituida como uma instituicdo de direito publico de natureza empresarial num contexto
de superacdo do estado da educacdo em Portugal face ao panorama europeu com 0 objetivo de
modernizacdo da rede publica de escolas secundarias e outras afetas ao ME. Por sua vez, a Parque
Escolar, “(...) ficou contemplada com autonomia administrativa e financeira e patriménio préprio, estando
sujeita a tutela dos membros do Governo responsaveis pelas areas das financas e educacédo”=. Contudo,
falta apresentar um dado importante, quando a Parque Escolar efetuava a requalificacdo/modernizacao
das escolas passa a deter o patrimonio destas e, “nessa formula, a empresa acaba por ter como missao

principal o negdcio, da promocao de avultadas obras por meio de contratos milionarios com empresas

« LUIS FILIPE PINHO, A Descentralizacdo de atribuicdes e competéncias para as Autarquias Locais em Matéria de Educacéo... cit., p. 38.

» NEUSA CASTANHEIRA/ MANUELA GONGALVES “Os Municipios e as AEC: Tendéncias Descentralizadoras da Polftica Educativa em Portugal” in Revista
Iberoamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacion, 2016 pp. 72.

= ANTONIO FRANCISCO BAIXINHO, “Politicas Educativas em Portugal: Governagdo, contexto Local e Hibridismo” in EccoS — Revista Cientifica, Sao Paulo,
n.° 42, janeiro/abril, 2017, pp. 115.
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de construcao civil e a rentabilizacédo futura do imobiliario escolar {...) o0 que, em pouco tempo, a tornou

na quinta empresa publica mais endividada, com mais de 2 mil milhdes de euros”=.

Falamos agora do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de julho que define o quadro de transferéncia
de competéncias para 0s municipios em matéria de educacao e prefigura a figura legal do Contrato de
Execucdo a desenvolver entre o ME e as Camaras Municipais. O aparecimento da figura dos Contratos
de Execucao gerou controvérsia levando a que muitos municipios ndo subscrevessem este apontamento
legal, “(...) sendo o ponto mais sensivel a regulacao da distribuicao de recursos financeiros em
conformidade com as competéncias que o Poder Central pretende transferir para os municipios”s. Nao
obstante, de acordo com a avaliacao produzida por Seabra verificou-se que “enquanto mais de 40% das
autarquias afirma que houve melhoria, apenas 18, 1% dos agrupamentos de escolas é da mesma opinido,
sendo que mais de um quarto considera que o desempenho por parte da autarquia neste dominio piorou
apods a assinatura do contrato de execucdos. Por outro lado, dos 308 municipios apenas 90 assinaram
o protocolo de transferéncia de competéncias, ou seja, “(...) da negociacao resultou que menos de 1/3
dos municipios contratualizassem a transferéncia de competéncias consagradas no presente diploma
legalss,

Por sua vez, é no artigo n.° 2 e seguintes que nos sdo apresentadas as competéncias a transferir
para as autarquias locais vg. pessoal nao docente das escolas basicas e da educacao pré-escolar; gestao
do parque escolar nos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico; acdo social escolar que se consubstanciou em
gestdo de refeitdrios, fornecimento de refeicdes escolares e seguros escolares; transportes escolares
relativos ao 3.° ciclo do ensino basico.

As condicdes de transferéncias das atribuicdes relativas ao pessoal ndo docente das escolas basicas e
da educacao pré-escolar as atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico e a
gestdo do parque escolar nos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico sao definidas em Contratos de Execucéo
conforme o disposto no artigo n.° 12 do diploma legal em analise. Podemos assim assinalar um conjunto

de vantagens e desvantagens auxiliando assim ao entendimento destes Contratos. Primeiramente,

= |dem, p. 116.

== | UIS FILIPE PINHO, A Descentralizacdo de atribuicdes e competéncias para as Autarquias Locais em Matéria de Educacéo... cit., p. 38.

= T. SEABRA, Avaliacdo da Descentralizacdo de Competéncias de Educacao para os municipios, Lisboa: Direcdo-Geral de Estatisticas de Educacéo e Ciéncia
- Ministério da Educacéo e Ciéncia.

s MARTINHO ROCHA PEREIRA, Municipios e Educacdo em Portugal: Um processo de “Municipalizacdo”. Dissertacdo de mestrado apresentada a
Universidade de Aveiro, Departamento de Ciéncias da Educagao, 2010, pp. 67.
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ressalvamos a proximidade do centro de decisdo que se refletiu positivamente na medida em que houve
um aumento da capacidade de resolucao dos assuntos quando comparados com a resposta dada pelo
Ministério da Educacéo. Por outro lado, assistimos a um conjunto muito mais elevado de desvantagens
comecando pelo nao funcionamento das Comissdes de Acompanhamento e ndo houve, segundo Antonio
José Ganhao¥, uma verdadeira partilha de competéncias, uma vez que, os Municipios s6 foram
demandados quando algo nao corria de feicdo ou quando havia falta de verba, material, reparacéo ou
equipamento e, por outro lado, denotamos o incumprimento por parte do Ministério da Educacéo e
Ciéncia dos acordos de colaboracéo celebrados para a requalificacdo das Escolas. Ora, foi muito reduzido
0 acompanhamento e a falta de resposta por parte do MEC o que se refletiu nos constrangimentos ja
referidos.

Por seu lado, no que aos alunos com necessidades educativas especiais diz respeito, mostrou-
se necessario mais pessoal para 0 acompanhamento dos mesmos e, no que se refere ao pessoal nao
docente houve também problemas ao nivel da mobilidade mostrando a necessidade dos racios dos
mesmos serem revistos em ordem as necessidades e realidades de cada contexto.

Por fim, assinalamos também a necessidade imperiosa de maiores responsabilidades parte do
MEC com um papel mais ativo e cooperante com 0s municipios, mencionando de forma mais clara as

competéncias de cada um dos intervenientes.

Numa incursdo genérica, vamos sintetizar o papel atribuido aos municipios ao longo das varias
épocas historicas até aqui mencionadas no campo tematico da educacéo. Nos anos oitenta assistimos
ao assumir de responsabilidades financeiras e tarefas menores como sejam 0s apoios socioeducativos e
reparacdes no edificado escolar e, ja no términos da década, os municipios comecam a ser encarados
como colaboradores potenciais em “areas menores”, supletivas como o apoio as familias e as atividades
e as AEC's.

Com o mudar de década e nos anos subsequentes, os municipios, além das tarefas ditas
supletivas comecam a ser encarados como um instrumento importante no planeamento da educacéao,
seja pela sua participacao através das CE, seja pela representacao em orgaos de gestao escolar como o
€ o CME. Todavia, a par destas transformacdes a nivel local, ocorriam outras politicas como sejam a
problematica associada a Autonomia das Escolas o que resultou numa interferéncia criadora de

complexidade de uma maior coordenacao.

» ANTONIO JOSE GANHAO, Intervencao das Autarquias Locais na Educacdo... cit., p. 913.
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Tal como temos vindo a referir os municipios passam a ter um papel mais central no que
concerne a educacdo, em que o Estado concentra a definicdo de objetivos e a manutencdo do sistema,
mas concede aos atores locais alguma margem de manobra cada vez mais evidente com a passagem
do tempo. Como veremos de seguida, “(...) novos processos originam o desenvolvimento de um conjunto
de instrumentos, sejam eles técnicos, formas de operar ou dispositivos, que permitem operacionalizar,
ou “instrumentalizar”, a acao governamental. Estes instrumentos, simultaneamente técnicos e sociais,
regulam as relacdes entre o poder publico e os seus destinatarios, na medida em que transportam

consigo um certo numero de representacoes e significados’s

Iniciamos agora um periodo mais proximo com a atualidade em que a descentralizacao
administrativa volta a estar na ordem do dia e nas prioridades do Governo. Ora, cumpre-nos, por exemplo,
abordar o programa “Aproximar — Programa de Descentralizacao de Politicas Publicas” criado pelo XIX
Governo Constitucional através da Resolu¢do de Ministros n.° 15/2013, de 19 de marco onde vamos
verificar a afirmacdo do espaco local como “lugar de decisao e construcdo de politicas”=. Este programa
surge pela priorizacao dada a descentralizacdo como sendo um veiculo de desenvolvimento econdmico
e social, num contexto em que dominava uma crise econémica em todo o pais com destaque para o
Memorando de Entendimento acordado pelo Estado Portugués no ambito do Programa de Assisténcia
Financeira. Concretizando, o programa “Aproximar” guiou-se por uma série de vetores essenciais
pautados mormente pela promocdo de ganhos de eficacia e eficiéncia no que diz respeito as relacdes
estabelecidas entre a administracao central, a local e os cidadaos.

Este processo descentralizador materializou-se na publicacdo da Lei n.® 75/2013, de 12 de setembro
que estabeleceu no seu Anexo | o regime juridico das autarquias locais e o regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais.
Neste ambito recorremos ao Titulo IV cuja epigrafe é a “Descentralizacdo administrativa” em que o artigo
n.° 111 especifica que a mesma se concretiza “(...) através da transferéncia por via legislativa de
competéncias de 6rgaos do Estado para 6rgdos das autarquias locais e das entidades intermunicipais”.
Essa transferéncia deve ser feita de forma “(...) progressiva, continua e sustentada (...)"” tal como refere
o0 artigo n.° 113 a fim de fazer cumprir o artigo n.° 112 que postula os objetivos a que deve obedecer a

concretizacao da descentralizacao de competéncias como sejam “ (...) na aproximacao das decisoes aos

» PIERRE LASCOUMES, PATRICK LE GALES (orgs.) (2012, [2005)). Gouverner par les instruments. Paris: Presses de Sicence Po.

= JOAO BARROSO, A emergéncia do local e os novos modos de regulacdo das politicas educativas, Educacao, Temas e Problemas, 2013 pp. 14.
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cidadaos, a promocao da coesao territorial, o reforco da solidariedade inter-regional, a melhoria da
qualidade dos servicos prestados as populacdes e a racionalizacao dos recursos disponiveis”.

Por sua vez, a analise deste artigo deve ser articulada com o artigo n.° 4 da mesma Lei no que
respeita ao principio da subsidiariedade ja que 0 mesmo preconiza, em termos gerais, que as decisdes
devem ser tomadas pelo nivel de poder mais proximo da situacao/problema com o objetivo de garantir
uma maior eficacia, transparéncia e a promocao de uma reducao de custos®. Acresce ainda o artigo n.°
144 que considera a “transferéncia de competéncias tem caracter definitivo e universal” sendo que, tal
como dita o n.° 1 do artigo 115.°, sdo necessarios “(...) recursos humanos, patrimoniais e financeiros
(...)” em ordem a uma coordenacao mais exigente entre os varios atores intervenientes no processo.

Por outro lado, ainda incluido no Titulo IV segue-se um vasto capitulo — Delega¢do de
Competéncias - em relacdo ao qual sdo necessarias breves consideracdes, onde denotamos uma
particularidade, na medida em que, essa delegacao é operacionalizada mediante a celebracao de
Contratos Interadministrativos conforme o disposto no artigo n.° 120. Fundamentalmente, trata-se aqui
de operar a passagem de atribuicdes (competéncias em sentido amplo) do Estado para os municipios e
entidades intermunicipais e, dos municipios para as freguesias e também dos municipios para as
entidades intermunicipais, tal como resulta da articulacao entre os artigos n.°s 116 e 117. Nesta ordem
refira-se uma assercao de Anténio Candido de Oliveira que nos diz que “o normal nas “delegacoes” é
delegar para “baixo”, sendo bem conhecidas e tradicionais as delegacdes dos municipios para as
freguesias, e na delegacdo para as entidades intermunicipais trata-se de uma delegacédo para “cima”, ou
seja, para um nivel territorial superior”s:,

Desta feita e, ainda em relacdo aos Contratos Interadministrativos salienta-se que os mesmos
tém de respeitar os principios gerais plasmados nas alineas do artigo 121.° vg igualdade, estabilidade
prossecucdo do interesse publico. Por sua vez, os mencionados contratos podem cessar por “...)
caducidade, revogacao ou resolucao” tal como menciona o n.° 1 do artigo 123.° sendo que, o seu periodo
de vigéncia, em principio, coincide com a duracdo do mandato autarquico (artigo n.° 126). Acresce
também o facto de que “ha uma intencao do legislador no sentido da delegacéo, mas que a lei ndo esta
redigida de modo a impd-la, pelo menos com sancdes visiveis”® sendo também esse 0 nosso

entendimento.

» No mesmo sentido, ANTONIO JOSE RODRIGUES, Autarquias Locais: andlise, anotacdes e remissoes para uma boa pratica autérquica, Aimedina, Coimbra,
2015, pp. 75.

« ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais... cit., p. 231.

= |dem, p. 233.
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Sumariamente, “percebemos assim que a opc¢ado do XIX Governo Constitucional passou por
implementar a descentralizacao através de projetos piloto através da contratualizacdo com municipios
com caracteristicas diversas ficando o eventual alargamento dependente dos resultados patentes nas
avaliacoes desses projetos implementados”.c

Centremo-nos agora na area da educacao onde salientamos o “Programa Aproximar Educacéo”
(PAE) que teve como objetivos principais, a promocdo da qualidade da aprendizagem dos alunos
permitindo uma melhoria nas praticas pedagdgicas, o aperfeicoamento do servico publico de educacao,
a melhoria do desempenho escolar e de um crescente envolvimento da comunidade educativa na gestao
dos sistemas educativos locais e o reforco da responsabilizacdo dos atores educativos pela qualidade do
ensino.  Essencialmente, tais objetivos concretizavam-se pela celebracdo de Contratos
Interadministrativos entre o Ministério da Educacao e Ciéncia (designacao a data) e o Municipio, onde o0s
agrupamentos, apesar de estarem incluidos na matriz, ndo assinaram os contratos, o que denota o seu
papel, de certa forma ambiguo, nesta negociacao.

Os contratos realizavam-se ao abrigo de projetos piloto “(...) cuja fase piloto tera uma duracao
inicial de quatro anos, pretendendo-se, no entanto, que se prolongue no tempo”s sendo que o contrato
seria nos dominios da “gestao curricular, pedagodgica, de recursos humanos, financeira, de equipamentos
e infraestruturas”s. No entanto, e até a atualidade, podemos verificar que foram celebrados poucos
contratos interadministrativos na area da educacao. Mais concretamente a implementacdo do Programa
concretizou-se no ano letivo 2014/2015 através de um projeto-piloto com 15 municipios em que 0s
mesmos tinham caracteristicas variadas no que respeita a realidade territorial, sociodemografica e
politica. E, por sua vez, para o estabelecimento deste tipo de contratos é necessario, em primeiro lugar,
a declaracao de vontade por parte do municipio e de cada agrupamento/escola nao agrupada em como
pretendiam aderir ao Programa; em segundo lugar, elaboracdo de trés documentos estratégicos — Carta
Educativa Municipal, Projeto Educativo Municipal, Projetos Educativos -; em terceiro lugar, definicao de
uma matriz de responsabilidades e nivel de participacdo de cada ator em que tal matriz estava dividida
em cinco areas de atuacdo (politicas educativas, administracdo dos agrupamentos/escolas, curriculo,

organizacao pedagogica e administrativa e gestdo de recursos); em quarto lugar, definicao do pacote

= ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacao... cit., p.109-110.
« PAE: Programa Aproximar Educacao, Descentralizacdo de Competéncias na area da educacao - Contrato de Educacédo e Formacao Municipal. Disponivel:

https://www.fenprof.pt/Download/FENPROF/SM_Doc/Mid 115/Doc_8762/Anexos/Memorando_de_Trabalho - PAE_-

Contrato Educacao e Formacao Municipal.pdf pp. 3.

= |dem pp. 6.
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financeiro e modelo de financiamento do Estado ao municipio e o estabelecimento de metas de melhoria
do desempenho.

Densificando esta figura contratual dizer também que o processo de negociacao era feito a dois
niveis: a nivel nacional, celebracdo de reunides entre os municipios participantes no programa e
representantes do Governo Central e, numa segunda fase era disponibilizada aos municipios uma matriz
de responsabilidades que envolvia ndo so a discussao a nivel nacional, mas também a nivel local com a
direcdo dos agrupamentos/escolas.

Desta forma, e concluindo o assunto dos contratos interadministrativos facamos uma analise
sumaria ao nivel das vantagens assinaladas, mas também dos seus constrangimentos e algumas
propostas dos interessados visados.

Denotou-se, de facto, um aumento do pessoal ndo docente em funcdes, porquanto existiram
situacdes em que a racio nao seria a adequada tendo sido neste ambito uma das propostas, a de que
“a transferéncia de pessoal ndo docente deveria ter em conta, racios a acordar e os custos inerentes
(...)"s. Ainda relativamente ao pessoal ndo docente assinala-se também a impossibilidade de mobilidade
do mesmo no seio das escolas do municipio.

Por outro lado, um outro constrangimento prendeu-se com as burocracias excessivas que
caracterizaram os procedimentos administrativos e financeiros aliadas a menor operancia informatica
que caracterizava o ME.

Um outro apontamento importante repercute-se na autonomia das escolas que, nao obstante
nao estar ainda hoje consagrada de forma coesa apontamos o facto de a delegacdo de competéncias
nos diretores escolares contribuir para esse feito.

Outra nota reporta-se as conclusdes das avaliacdes efetuadas pelos municipios, em marco de
2016, portanto sensivelmente um ano apds a contratualizacdo com os 15 municipios, mostram alguma

insatisfacao, mas por seu lado, ressaltam também pontos positivos que nao devem ser escamoteados.

Nesta linha, no intuito de fazer cumprir os vetores do Programa supramencionado e de forma a
completar e concretizar a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro é publicado o Decreto-Lei n.° 30/2015,
de 12 de fevereiro que estabelece o regime de delegacao de competéncias nos municipios e entidades
intermunicipais no dominio de funcdes sociais que “(...) o0 Governo fez publicar, sem qualquer discussao

com a comunidade educativa (...)"®.

» ANTONIO JOSE GANHAO, /ntervencao das Autarquias Locais na Educagéo...cit., p. 915.
& VANESSA SILVA “Nao a Municipalizacdo” in Apogeo, Revista da Associacdo de Professores de Geografia, n.° 48, Platano Editora S.A., julho, 2016, pp. 62
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A delegacdo de competéncias concretiza-se através dos ja abordados contratos
interadministrativos tal como nos refere o n.° 1 do artigo 2.° clarificando o n.° 2 do mesmo artigo que a
contratualizacao deve ser faseada e gradual a fim de garantir a melhoria da qualidade e eficiéncia dos
servicos publicos. Por sua vez, conforme realca o n.° 1 do artigo 7.° “o contrato interadministrativo
estabelece mecanismos de monitorizacdo e acompanhamento da evolucdo da respetiva execucéo (...)",
falamos neste sentido no facto de o ME disponibilizar uma plataforma eletrénica com um painel de
controlo de indicadores e, por sua vez, é designada uma Comissdo de Acompanhamento que, no &mbito
da educacdo é composta por trés elementos designados pelo ME, um representante do governo
responsavel pelas autarquias locais, dois representantes do municipio em causa e os diretores dos
agrupamentos das escolas.

Relativamente as competéncias delegadas nos orgaos dos municipios e nas entidades
intermunicipais pertencentes ao dominio da educacao as mesmas inscrevem-se no artigo n.° 8 no que
respeita ao ensino basico e secundario. Trata-se de um elenco bastante vasto abarcando praticamente
todos os dominios do sistema escolar, falamos da gestéo curricular e pedagogica onde se insere, por
exemplo, “a definicdo de dispositivos de promocao do sucesso escolar e de estratégias de apoios aos
alunos (...)"; gestao escolar e das praticas escolares em que podemos mencionar a “gestdo do calendario
escolar”, a “gestdo dos processos de matriculas e de colocacdo dos alunos”; gestdo do recursos
humanos inserindo aqui a questdo do “recrutamento, gestdo, alocacdo, formacdo e avaliacdo do
desempenho do pessoal ndo docente”; gestdao dos recursos financeiros e a gestdo de equipamentos e
infraestruturas como sejam a “construcao, requalificacdo, manutencdo e conservacao das infraestruturas
escolares” passando também pela “selecdo e aquisicao de equipamento {...)".

Consideramos agora duas notas finais que sintetizam uma apreciacdo global a este diploma
legal. Numa orientacdo mais geral diz-nos Vanessa Silva que se tratou de um diploma que foi feito “(...)
sobre a auséncia de todos os elementos cuja presenca a propria Lei n.° 75/2013 impde (...) como se
descentralizacdo e delegacao fossem uma e a mesma coisa”® residindo na figura da delegacédo de
competéncias o problema que, no limite podera colocar a autonomia local em causa uma vez que, a
mesma se trata de “(...) uma relacdo que, em geral, se estabelece, dentro de uma organizacdo

hierarquizada e, sendo na Administracao Publica, dentro de uma pessoa coletiva publica, e nao entre

& |dem.
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pessoas coletivas publicas diferentes. Ora, ndo existe hierarquia entre o Estado e as autarquias locais
(o..)"e.

E nesta ctica que Jodo Pinhal entende que n&o se tratou do método mais correto na transferéncia
de competéncias para 0s municipios, fazendo transparecer a ideia “(...) de uma autoridade superior que
manda e desmanda a seu belo critério em tudo e em todos””, na senda de um controlo facilitado exercido

através da contratualizacao.

Abordamos agora da “revolucionaria” Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto que, apoiada nas bases
lancadas pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro e pelo Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro,
procede a profundas alteracdes e intensifica o processo de descentralizacado a levar a cabo. Trata-se da
Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais em prol da concretizacao dos principios constitucionais da subsidiariedade,
descentralizacao administrativa e da autonomia do poder local, sendo esta a principal razéo do diploma,
“(...) dando assim concretizacao a Constituicdo da Republica Portuguesa, a Carta Europeia de Autonomia
Local e a Lei n.° 75/2013"7:. Por ser a Lei em vigor atualmente além da mencéo relativa as novas
competéncias na area da educacao vamos, pois, pormenorizar algumas consideracoes a este importante
documento legal.

Antecipamos, desde ja, que em ordem a diversa disciplina juridica setorial publicada denotamos
que “do ponto de vista do elenco de areas contempladas pelas delegacdes de competéncias, a Lei n.°
50/2018 é muito ambiciosa {(...)"”2 conforme infere Isabel Fonseca, materializando-se na quantidade de
competéncias a transferir e mostramos, por isso, alguns receios e incertezas em torno da aplicacdo deste
quadro normativo.

Passamos agora para a analise concreta da Lei em estudo e podemos referir que temos uma
divisao feita por capitulos em que o capitulo | é relativo as disposicdes gerais que, no essencial, espelham
0s vetores que cumprem concretizar no que toca ao sistema de organizacdo da descentralizacao, o
capitulo Il que se refere as novas competéncias dos 6rgaos municipais, o capitulo lll que ¢ relativo as

novas competéncias das entidades intermunicipais e o capitulo IV as novas competéncias dos 6rgaos

» JOAO MANUEL PINHAL, “Os Municipios, as Escolas e as Politicas Educativas - Revisitando as Politicas de Descentralizacdo e os Debates da Atualidade’ ...
cit., p. 904.

” |dem.

n ISABEL CELESTE M. FONSECA, A descentralizacdo em curso: reforco (ou esforco) das Autonomias Locais. In Estudos de Democracia e Poder Local: A
Descentralizacdo em curso, NEDip, Braga, junho, 2019, pp. 13.
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das freguesias o que nos parece ser uma distribuicao mais cuidada e organizada em prol de um
conhecimento mais pormenorizado para 0s demais interessados na matéria.

Relativamente ao capitulo I, o artigo n.° 2 traca um conjunto de principios e garantias que em
muito vem repetir 0s objetivos enunciados aquando das mencdes inseridas na Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro e do Decreto-Lei n.® 30/2015, de 12 de fevereiro. Falamos da coesao territorial, da
eficiéncia e eficacia, a garantia da qualidade e igualdade de oportunidades de acesso aos servicos
publicos e, sobretudo a preservacdo da autonomia administrativa, patrimonial e organizativa das
autarquias locais. Por outro lado, hd o compromisso na lei de que a transferéncia de competéncias seja
orientada segundo a adequacdo pautada pela estabilidade de financiamento. Nesta linha, cumpre
mencionar a criacdo de uma comissdo de acompanhamento da descentralizacao prevista no artigo n.°
6 mais concretamente designada por Comissao Independente para a Descentralizacdo que sera “(...)
integrada por representantes de todos os grupos parlamentares, do Governo, da Associacdo Nacional de
Municipios Portugueses e da Associacao Nacional de Freguesias, que avalia a adequabilidade dos
recursos financeiros de cada area de competéncias” sendo que a mesma encontra consagracao propria
na Lei n.° 58/2018, de 21 de agosto.

Salientamos, ainda, o caracter obrigatério e universal veiculado na nova lei- Lei n.° 50/2018, de
16 de agosto -, querendo isto dizer que, tal como consta no n.° 2 do artigo 3.° e artigo n.° 4, a
transferéncia de todas as competéncias de todos os setores presentes na lei para as autarquias locais
em 1 de janeiro de 2021 e, até essa data, a transferéncia pode ser operada de forma gradual e facultativa.
0O n.° 1 do artigo 4.° diz-nos também que “a transferéncia das novas competéncias, a identificacdo da
respetiva natureza e a forma de afetacao dos respetivos recursos sao concretizados através de diplomas
legais de ambito setorial relativos as diversas areas (...)" que, atualmente se consubstanciam em mais
de duas dezenas sendo o Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro o que concretiza a transferéncias
de competéncias na area da educacao, o qual vamos analisar detalhadamente mais a frente. No entanto,
0 prazo de 1 de janeiro de 2021 foi prorrogado até 1 de janeiro de 2022.

Consideracdes gerais feitas analisamos agora, no ambito da educacdo, quais vao ser as
competéncias alvo de descentralizacdo previstas nos artigos n.° s 11, 31 e alineas e) e f) do n.° 2 do
artigo 38.°. Antes de mais, é por este Decreto-Lei alargada a intervencéo dos municipios ao ensino
profissional, a par do ensino pré-escolar, basico e agora a escolarizacao obrigatoria.

No que respeita aos 0rgdos municipais, presente no capitulo Il e segundo o disposto no artigo
n.° 11 “é da competéncia dos 6rgaos municipais participar no planeamento, na gestdo e na realizacao

de investimentos relativos aos estabelecimentos publicos de educacdo (...) nomeadamente na sua
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construcao, equipamento e manutencdo”, compete ainda “assegurar as refeicdes escolares”, “apoiar as
criancas e os alunos no dominio da acao social escolar”, “recrutar, selecionar e gerir o pessoal nao
docente inseridos nas carreiras de assistente operacional e de assistente técnico”, participacao em
dominios como a organizacao da seguranca escolar, a garantia de alojamento, assegurar as AECs em
articulacdo com o agrupamentos, entre outras competéncias presentes no artigo supramencionado.

Cumpre-se ainda acrescentar que, fora do horario letivo, os municipios poderao ceder os espacos
escolares para outras atividades, contudo caso a cedéncia nao se destine a eventos municipais, da
freguesia ou das associacoes de pais a mesma tera de ser onerosa. Nao obstante a receita se destinar
a Camara Municipal, o governo obriga a que a mesma seja aplicada em obras nas instalacdes escolares.
Ja no que diz respeito a titularidade das instalacdes escolares “(...) estas ficardo a cargo das Camaras
Municipais exceto as que estao integradas no patrimonio da Parque Escolar e dos estabelecimentos afins
ao ensino profissional e agricolas, contudo o custo com a manutencao das escolas pertencentes a Parque
Escolar fica na mesma pertencente as Camaras Municipais o que denota alguma incongruéncia”z.

No que concerne as competéncias dos orgdos das entidades intermunicipais previstas no
capitulo Il e, mais concretamente interessa-nos o artigo n.° 31 inserem-se aqui o “(...) planeamento
intermunicipal da rede de transporte escolar” e a definicdo de prioridades no que respeita a oferta de
cursos de formacao profissional a nivel intermunicipal o que denota a preocupacdo na integracdo dos
alunos que frequentam o ensino profissional.

Por fim, as Freguesias terdo a seu cargo a ‘“realizacdo de pequenas reparacdes nos
estabelecimentos de educacao pré-escolar e do primeiro ciclo do ensino basico” e a “manutencéo dos
espacos envolventes dos estabelecimentos de educacao (...)" pré-escolar e do 1.° ciclo basico tal como
se encontra descrito no artigo n.° 39. Neste ambito ao analisar simultaneamente o n.° 1 e o n.° 6 do
artigo 39.° podemos referir que o modelo de reparticdo de competéncias quando as mesmas sao
atribuidas tanto aos municipios como as freguesias € fixado através de contrato interadministrativos e,

por seu lado, a regra geral é nao determinar um aumento da despesa publica global.

Realcamos assim a incursao historico-temporal no que diz respeito as competéncias no dominio
da educacao que, ao longo do tempo, foram sendo transferidas para os municipios e, paralelamente a
abordagem a temas conexos que refletem o robustecimento autarquico na certeza de que “a crescente

intervencao municipal na area da educacao nao ¢ uma decorréncia direta e linear da evolucao da

= ANA RITA ALMEIDA PRATA, A Descentralizacdo de competéncias na drea da Educacéo... cit., p. 113.

43



legislacao sobre a administracao do sistema educativo, mas antes é justificada pelas caréncias reveladas
por esse mesmo sistema e pela incapacidade manifestada pelo Ministério da Educacéo para responder,

de modo contextualizado, aos problemas {(...)"* de ambito local.

3 O papel dos Municipios Portugueses na Educacédo — Teoriza¢éo

3.1 Enquadramento geral

A reflexdo que se segue interessa sobretudo as comunidades educativas locais a qual ndo se
esgota apenas na descentralizacdo, porquanto partiremos dela a fim de colocarmos em énfase um
conjunto de figurinos e de arquiteturas territoriais que a tematica da educacao assume a nivel local.

Colocaremos assim em destaque 0s municipios e o papel por eles desempenhados cada vez
mais interventivos na area da educacao sobretudo no que respeita a participacao dos mesmos nos 6rgaos
de decisdo, na participacdo e financiamento de projetos locais sendo que lhes é dado cada vez mais
responsabilidades “(...) desenvolvendo o know how e massa critica local (...)"”s. De facto, o Poder Local
existente antes e apds o 25 de abril ndo é o Poder Local de hoje. Todavia devemos aprender com a
experiéncia, quase como se de um “jogo de tentativa erro” se tratasse a fim de uma reflexdo ao nivel da
investigacao e da experiéncia apreendida pelos municipios na construcao de uma base solida que nos
leve a pensar que cada passo dado sera um passo seguro.

A Revolucao de 25 de abril de 1974 marca o reinicio de uma desejada vontade de emancipacéo
dos poderes locais em termos de responsabilidades publicas e, € nessa sequéncia, que se da o inicio de
um processo de autonomia municipal, com os seus reflexos na politica educativa do pais. Os “municipios
passam a intervir cada vez mais na acao educativa ao liderarem ou coadjuvarem a concretizacdo de
diversos projetos de parceria, ao investirem em técnicos, equipamentos e infraestruturas”’ o que, num
pais de cultura centralizada, as funcées a desempenhar pelos municipios passam por competéncias
mais restritas num campo de atuacdo - educacdo pré-escolar e 1.° ciclo do ensino basico - tal como

mostramos na incursao legal.

» PEDROS SANTOS LOPES, “Que intervengao dos municipios portugueses na educacao? As Cartas Educativas” ... cit., p. 37.
= MANUEL MINGUENS in CNE, Processos de Descentralizacdo, Seminarios e Coloquios, maio, 2016, pp. 7.
= ANTONIO FRANCISCO BAIXINHO, “Politicas Educativas em Portugal: Governacéo, contexto Local e Hibridismo” .. cit., p.106.
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Em particular, sabemos a tradicdo fortemente centralista que assola 0 nosso pais que, por sua
vez, tem vindo a ser mitigada em ordem ao principio constitucional da descentralizacdo administrativa.
Este processo de reparticao de competéncias para outros niveis de administracao tratou-se, sobretudo,
de uma deslocalizacao de decisdes “(...) ou, antes, de forma porventura mais correta, esta relocalizacdo
de competéncias das politicas educativas, que ja se trata do ressurgimento da escola como objeto local”7.
Por outras palavras, “(...) no quadro de um movimento que em termos juridico-administrativos se podera
chamar devolucao de poderes - se, por um lado, corresponde a uma mudanca de concecao acerca do
papel do Estado em questdes como a educacao, significa, também, por outro lado, o reconhecimento da
incapacidade funcional do aparelho administrativo central em responder adequadamente as solicitacoes
de um sistema educativo em expansao {...)".

Certo é que o poder central desde cedo percebeu que necessitava de ser auxiliado a fim de

solucionar os problemas educativos sendo que &, neste sentido, que o poder local ganha protagonismo
e |lhe é dado mais oportunidades de intervencao.
Este processo de reordenamento de poderes entre a Administracao central e a Administracao local,
realizado através processos de descentralizacdo, num contexto emergente de processos de
reordenamento e de uma racionalizacao do papel do Estado, veio criar uma rede intrincada de relacdes
que despoletou diversas tensdes entre o poder local e o poder central, ao que Bouvier designou de “(...)
encavalitamento de posi¢cdes, uma manta de retalhos””.

Podemos associar esta “manta de retalhos” aos processos de transferéncias de
responsabilidades do “centro para a periferia” designadamente por via da promocdo da autonomia das
escolas e da transferéncia de competéncias para os municipios com os problemas associados que muitas
vezes se consubstanciou num labirinto de diplomas legais.

Nao obstante a complexidade inegavel existente no didlogo entre a Administracdo Publica Central
e as Autarquias Locais, “(...) a verdade é que a relacao de proximidade do poder local com a realidade
das comunidades permite uma eficacia de acao que se tem traduzido em muitas mais-valias e mudancas
relevantes para a educacdo local, que geram progresso e desenvolvimento bem como a sua

sustentacdo”®. Ora, do ponto de vista teorico e retérico o objetivo € muito positivo, na melhoria da

7 LOUIS SAISI, “L “Etat le «Local» et Ecole: Repéres Historiques”in Bernard Charlot (coord.) L “Ecole et le Territoire: Nouveaux Enjeux. Paris, Armand Colin
Editeur, 1994. pp. 11-26.

= JORGE ADELINO COSTA, O projeto educativo da escola e as politicas educativas locais, Discursos e Praticas, Universidade de Aveiro Edicdes, 2.° ed.,
outubro, 2003, pp. 30.

= A. BOUVIER La gouvernance des systémes éducatifs. Paris: PUF — Politique d’aujord’hui, 2007.

© LUIS FILIPE PINHO, A Descentralizacdo de atribuicdes e competéncias para as Autarquias Locais em Matéria de Educacéo... cit., p. 40.
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qualidade e eficacia do servico publico, porém concretiza-se numa existéncia por muitos caracterizada
de “dissonancia cognitiva” uma vez que nao raras vezes assistimos a uma incoeréncia entre aquilo que
¢ praticado e o discurso que antecedeu o ato.

No essencial, trata-se de um “(...) complexo jogo de estratégias, negociacdes e acdes de varios
atores, quer numa perspetiva vertical entre administradores e administrados, quer numa perspetiva
horizontal entre os diversos ocupantes de um mesmo espaco de interdependéncia™@ ou seja, entre
escolas, municipios e todos os atores a estes associados.

Numa perspetiva vertical, a par com as constantes reformas “decretadas” pelo poder central a
verdade é que a “atuacdo do Estado Central se traduz num processo de «empurrar e puxar» entre
descentralizacdo, centralizacao (...)"s2 empurrando para outras entidades responsabilidades de cariz mais
minimalista e atrai para o seu dominio absoluto aspetos essenciais da politica educativa, como seja o
curriculo educativo uniformizado. Ora, ha o reforco por parte do Estado sobre o sistema educativo ao
declinar apenas algumas das suas responsabilidades de provisao educativa 0 que nos leva a equacionar
a existéncia e o desenvolvimento de politicas educativas regidas por um “modelo hibrido” querendo isto
significar que, se por um lado o Estado Central continua a reter para ele o controlo dessas mesmas
politicas, por outro lado, as Autarquias Locais, embora com alguns embaracos, vao-se organizando e
tendem numa participacao mais ativa levando a emergéncia da “governacao local”.

Concernente com esta ideia, podemos inferir que as politicas educativas em Portugal ndo séo
organizadas em ordem a uma verdadeira descentralizacdo por forca de uma verdadeira regulacéo
hierarquica por parte da Administracdo Central, o que denota um paradoxo que muitos designam de
“descentralizacao centralizada”.

Por sua vez, ja do lado do Poder Local assistimos a politicas muito variaveis pelas assimetrias
municipais existentes no territdrio nacional, o que culmina em diversos problemas de coordenacdo em
que saem claramente menos favoraveis os municipios do interior do pais. De facto, assistimos a
municipios mais interventivos, com um maior poder politico, com mais recursos financeiros, humanos
e, portanto, mais capacitados no desenvolvimento e na dinamizacéao territorial sendo que, por outro lado,
temos municipios com menores condicbes econdmicas, com localizacdes e dimensdes que nao
permitem grande intervencao, acentuando por consequéncia as desigualdades territoriais. Tal como

refere Jodo Barroso “a existéncia de multiplos espacos de microrregulacao local produz um efeito

= JOAO BARROSO, A regulacdo das politicas puiblicas de educacdo. espacos, dinamicas e atores. Lisboa: Educa, Unidade de | & D de Ciéncias da Educacéo,
2006.
= ANTONIO FRANCISCO BAIXINHO, “Politicas Educativas em Portugal: Governacdo, contexto Local e Hibridismo” ... cit., p. 105.
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“mosaico” no interior do sistema educativo nacional que contribui para acentuar ndo so6 a diversidade,
mas também a sua desigualdade”=.

Contrariar esta tendéncia implica uma coordenacéo de politicas e parcerias em cooperacdo com
instituicdes no dominio da educacdo, como por exemplo, as reunides proporcionadas pelos CME,
porquanto, sabemos que a realidade destes Conselhos, ao invés de proporcionarem uma maior coesao
territorial onde “sdao uma minoria 0s que encaram estes encontros como um palco politico para a
construcao coletiva de sentidos e de solucdes (...)"#, assistimos antes a reunides que sdo “impregnadas
pela lei” sem que dai resultem solucdes e respostas para a comunidade, na dificuldade existente no
entrosamento das escolas com as comunidades locais, matéria que vamos falar mais oportunamente.

Porém, contrariar esta tendéncia implica também e principalmente, chamar a colacao o Estado
Regulador e Educador que é o garante de um sistema educativo nacional igualitario de forma a suprimir
a heterogeneidade de cada regiao, musculando a sua atividade com um conjunto de diretrizes e objetivos
em coordenacao com o reforco das funcdes de regulacao institucional.

Na certeza de que a politica publica educativa nao se trata de uma obra exclusiva do Estado,
mas antes de uma construcao social dependente da acao dos diversos atores locais, necessitamos de
poderes locais fortes e interventivos e de um Estado regulador, vigilante e interveniente em ordem a uma
relacdo/acao coletiva que tendemos a privilegiar na necessidade de esforcos que esbatam situacdes de

conflito ou tensoes.

3.2 A emergéncia da “Municipalizacdo da Educacéo”

A consagracdo constitucional do Poder Local, das Autarquias Locais, aliado ao principio da
descentralizacao administrativa, no quadro global da organizacdo democratica do Estado determinou
como necessario que fosse dada a devida relevancia aos aspetos relativos a definicao das atribuicoes
das autarquias locais e a competéncia dos seus 6rgaos também em torno das politicas educativas. De
facto, o referencial do processo de descentralizacdo que temos vindo a desenvolver, tem diversas

implicacdes, sobretudo, no que respeita ao alargamento das responsabilidades das Autarquias Locais na

» JOAO BARROSO, O Estado e a Educacdo. A regulacdo transnacional, a regulacéo nacional e a regulacdo local in J. O. Barroso (Ed.), A regulacao das
Politicas Publicas de Educacéo. Espacos, dinamicas e atores. Lisboa: Educa, 2006 pp. 28.
« ELVIRA TRISTAO, “Fducacao, Municipios e Estado: a Regulacdo da Educacdo num contexto de Descentralizacdo e Multiterritorialidade” in Revista da

Associacao de Professores de Geografia, apogeo, Platano Editora n.° 48, julho, 2016 pp. 17.
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area da educacao, em que as mesmas tém vindo a desenvolver um papel crescente e cada vez mais
preponderante.

Apontando para uma grande producao legislativa, no sentido em que sdo ja muitos os
documentos legais que preveem o reforco das responsabilidades das autarquias, por seu turno, “(...) as
praticas parecem demonstrar a existéncia de alguma diversidade na intervencao educativa das
autarquias portuguesas, quer no que diz respeito as competéncias legalmente atribuidas, quer no
trabalho desempenhado por sua iniciativa” o que podera ser indicio do surgimento de uma politica
educativa local dindmica e sustentada que nos leva a convocar o termo de “cidades educadoras” pela
diversidade de atuacdes no campo educativo e formativo colaborando a par com a escolas e com o
Estado pelo éxito do sistema educativo.

Ao proclinarmos sobre a realidade portuguesa, revela-se notorio a importancia e o peso que as
autarquias, sobretudo os municipios, tém vindo a ganhar ao nivel da educacdo em concordancia com
concecoes proprias sobre 0 bem publico local e o seu desenvolvimento. Encontramo-nos, pois, perante
uma transformacao cada vez mais relevante do papel dos eleitos locais que se concretiza através da
emergéncia de verdadeiras politicas, “(...) isto &, de conjuntos coerentes de acdes no dominio educativo
elaboradas de forma concertada e relativamente auténoma por certas equipas municipais’s.

Apoiados na certeza de que o local auxilia hoje o central de forma essencial que em nada é
suplementar, € aos municipios enquanto “(...) autarquias com maior tradicao historica”#, a quem cabem
as mais significativas competéncias quando as mesmas sao transferidas do poder central para o poder
local. Esta constatacdo leva-nos a convocar a tematica da “Municipalizacdo da Educagcdo” enquanto um
dos fendmenos da descentralizacdo de competéncias devendo ser entendido a luz da gradual
democratizacao que caracteriza a sociedade contemporanea portuguesa.

Ora, com esta denominacao pretendemos, em primeira instancia, concetualizar e observar o
percurso historico-legal dos varios papéis levados a cabo pelos municipios no pos 25 de abril de '74 que
culmina com a certeza da atual intencionalidade em conferir maior margem de manobra aos municipios
na area da educacdo e, numa segunda parte, mostrarmos as varias formas de encarar este fenomeno

confrontando com a intervencdo municipal sob o mote da descentralizac&o.

= PAULO LOURO, £ducacéo e autarquias. Da Legislacdo as praticas. Andlise Psicologica, 1, 1999.

=« VAN ZANTEN, Les politiques éducatives municipales.: un exemple de mobilisation locale des acteurs de I'éducation. In B. Charlot (Ed.), L'école et le
territoroire. Paris: Armand Colier, 1994, pp. 69.

« LUIS DE SA, /ntroducéo ao Direito das Autarquias Locais, Lisboa: Universidade Aberta, 2000, pp. 49.
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Seguindo a classificacao de Alberto de Jesus Almeida® os alicerces da Municipalizagdo da
Educacdo comecam a ser edificados com o 25 de abril e podemos considerar seis etapas na evolucéo
da intervencao dos municipios na area da educacao.

Numa primeira fase (1974-1986) o municipio ¢ entendido como um contribuinte publico das
despesas educativas — municipios financiadores - justificando-se pelos normativos legais enunciados no
enquadramento legal ja realizado, que lhe conferiram capacidade gestionaria do patrimoénio e das
financas e a delimitacdo das suas atuacdes no que respeita a investimentos publicos. Porquanto, tal
como acontece na atualidade, reclamavam-se a época a falta de transferéncia de verbas para que os
municipios conseguissem materializar as competéncias que Ihes fossem sendo atribuidas. E, porque aos
municipios apenas lhes eram confiadas mais tarefas do foro logistico e operacional que se
consubstanciaram em encargos para 0s mesmos, Antonio Fernandes entende que o municipio era
“considerado um mero comparticipante dos custos da educacdo, sem qualquer direito, mesmo que
limitado, de interferir na sua administracdo”.

Na segunda fase (1986-1996) o estatuto dos municipios sofreu algumas alteracdes ficando

indelevelmente marcada pela promulgacéo da Lei de Bases do Sistema Educativo traduzida na Lei n.°
46/86, de 14 de setembro. O municipio ¢ entendido como um parceiro social/cooperante em que |he
“(...) sdo reconhecidas competéncias educativas de natureza privada em igualdade de circunstancias
com as restantes instituicdes privadas e cooperativas e, como estas, é-lhe também atribuido o estatuto
de parceiro social”®.
Robustece-se assim uma maior centralidade do municipio na logica educativa local mas é a
administracdo central que continua ainda a centralizar a maior “fatia de poder”. Nao obstante a
importancia da area social que o municipio ainda hoje exerce em torno de politicas educativas como
sejam os transportes escolares ou as residéncias escolares, a verdade é que o papel dos municipios
perpassa por muitas mais areas.

Numa terceira fase (1996-2002) o municipio passa, de facto, a ser considerado um parceiro que

participa ativamente na gestao das politicas educativas a par com o Estado.

= ALBERTO DE JESUS ALMEIDA, A intervencéo dos Municipios em educacéo. In CONSELHO NACIONAL DE EDUCAGAOQ, Lei de Bases do Sistema Educativo:
Balanco e Prospetiva, Vol. Il, julho de 2017, pp. 944-959.

= ANTONIO SOUSA FERNANDES, Educacéo e Poder Local - Atas do Seminario «Educacdo, Comunidade e Poder Local», Lisboa, Conselho Nacional de
Educacao - Ministério da Educacao, 1995, pp. 55.

» ANTONIO SOUSA FERNANDES, Municipios e Escolas Normativizacdo e Contratualizacdo da Politica Educativa Local, pp. 37, in Autonomia Contratualizacao

e Municipio, Braga, Centro de Formacéo de Associacao de Escolas Braga/Sul, 2000.
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Em primeiro lugar, cumpre-nos referir que esta etapa emerge pela necessidade em desenvolver o sistema
educativo e sobretudo atender ao atraso do nosso pais face aos restantes paises europeus e, tal veio a
traduzir-se inicialmente, num importante reflexivo designado por Pacto Educativo para o Futuro proposto
a todos os parceiros sociais e educativos. Considerada a Educacdo um assunto de e para todos, inicia-
se uma vontade por profundas mudancas tendo em vista a melhoria da sua qualidade que sobressai,
num primeiro momento, a partir de amplos e publicos debates. Segundo o que escreve Ana Benavente,
“o Pacto explicitava orientacbes, objetivos estratégicos e compromissos imediatos, e propunha-se
constituir uma carta de referéncia para todos os parceiros educativos. Numa logica de «geometria
variavel», procuravam-se acordos, parcerias e coordenacdo de esforcos para o desenvolvimento
educativo™..

Este Pacto, teve como objetivos primordiais modernizar, regionalizar e descentralizar a administracdo do
sistema educativo acreditando-se que o poder local estaria mais apto a concretizar determinadas
competéncias no seio da Educacao. Na sequéncia do Pacto Educativo para o Futuro surge um grande
volume de legislacao direcionada para a descentralizacao da educacao e, cumpre-nos salientar a criacao
de dois instrumentos fundamentais — o CME e a CE -. E, muito por via destes instrumentos que ha uma
intruséo, no bom sentido do termo, dos municipios na administracao do sistema educativo tal como ja
tivemos oportunidade de referir. Para Anténio Fernandes, estes dois instrumentos indiciam que “o
municipio deixa de ser considerado apenas um contribuinte do sistema educativo ou um gestor de
interesses privados no dominio da educacao para ser entendido como uma instituicao que participa na
gestao dos interesses publicos educativos ao lado do Estado e com o mesmo estatuto de instituicao
publica.

Cumpre-nos inserir uma nota relativamente aos CME que, tal como estamos recordados,
inicialmente se designavam por Conselhos Locais de Educacdo. Relativamente a esta mudanca nada
inocente como nos reforca Martinho Rocha Pereira ao referir que, “a terminologia municipal em vez de
local manifestamente identifica o municipio visto como a entidade responsavel por essa politica local.
(...) portanto, esta nova designacao é reveladora duma intencao politico-ideologica de valorizar o papel
dos municipios no sistema educativo”<. Partindo da nocdo de Municipio avancada por Freitas do Amaral

em gue o mesmo propde que “(...) o «<municipio» & a autarquia local que visa a prossecucao de interesses

= ANA BENAVENTE, O Pacto educativo para o futuro: um instrumento para o desenvolvimento educativo em Portugal. In Revista Ibero Americana de Educacéo,

n.°34, janeiro-abril 2004 disponivel em https://riecei.org/historico/documentos/rie34a04.htm#1a

2 ANTONIO SOUSA FERNANDES, “Municipios e Escolas Normativizacdo e Contratualizacdo da Politica Educativa Local” In Joaquim Machado et al (coord.)
Autonomia, Contratualizagdo e Municipio. Atas do Seminario. Braga: Centro de Formacéo e Associacao de Escolas Braga/Sul, 2000, pp. 36.

= MARTINHO ROCHA PEREIRA, Municipios e Educacdo em Portugal: Um processo de “Municipalizacdo’ ... cit., p. 62.
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préprios da populacao residente na circunscricdo concelhia, mediante 6rgaos representativos por ela
eleitos™, o que nos leva a concluir que 0 mesmo é entendido como palco do desenvolvimento da
democraticidade a nivel local e como comparte no processo de decisdao politica na administracao da
educacao. Assistimos assim, neste periodo, a um reforco do papel dos municipios e a um apagamento
do Estado, comecando este a ocupar um papel mais periférico.

Por outro lado, direcionamos agora o nosso estudo para a quarta fase (2002-2008), onde
denotamos que os municipios passam para “segundo plano”, uma vez que, conforme a assercdo de
Alberto Almeida “este periodo caracterizar-se-ia pela estagnacdo das obrigacdes das camaras em relacao
a educacao e pela secundarizacdo (...)"* dado que nao foram consultadas para as questdes de maior
importancia operadas neste periodo na area da educacao. Ha quase como que um retrocesso na medida
em que 0s municipios se mantém confinados a investimentos nos recursos educativos e a funcdes de
cariz consultivo o que nos parece, de certa forma, contraditdrio visto que as autarquias estao ja, nesta
altura, abertas as questdes educativas e em condicoes de participar nelas.

A quinta fase (2008-2013) deve ser analisada a luz de duas condicionantes pois, se por um lado,
se pauta pelo aumento das competéncias das autarquias em matérias ligadas a educacdo com o ja
densificado Decreto-lei n.° 144/2008, de 28 de julho, por outro lado, assistimos a uma maior
representatividade dos municipios nas escolas portuguesas passando de um para trés representantes
no CG, érgao de direcdo da Escola sobre o qual vamos falar mais oportunamente. Ora, assistimos a
municipios que se aliam agora tanto a outros municipios como as escolas e, portanto, mais entrosados
em sede de politicas educativas. Este periodo fica assim caracterizado “(...) por uma sobrevalorizacao
que podera ser de mera retorica do lugar dos municipios no contexto do sistema educativo e em particular
das escolas, levantando desde logo muitas preocupacdes por parte destas (...)"*s,uma vez que, coloca
em causa a tdo desejada autonomia escolar fazendo com que, numa ultima analise, as escolas se deixem
de afirmar como instituicdes Unicas no processo e na promocao de uma escola de qualidade. Esta
retorica politica esta intimamente associada ao discurso politico da época direcionado para a
modernizacao do sistema educativo a par da descentralizacdo de competéncias para as autarquias.

A ultima fase, que comeca em 2014 da inicio a um novo periodo de intervencao municipal na
educacao ao que Alberto Aimeida designou por “municipios Donos e Senhores do processo” sendo ainda

da opinido de alguns autores que so, nesta fase, assistimos a uma verdadeira “municipalizacao” da

= DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo... cit., p. 452.
= ALBERTO DE JESUS ALMEIDA, A intervencéo dos Municipios em educagéo... cit., p. 948.
* |dem, p. 952.
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educacao em Portugal. Na senda de um sistema educativo excessivamente burocratizado e ineficiente,
mais do que nunca se sente a necessidade em direcionar as politicas educativas para o caminho da
descentralizacao tendo sido concretizada, neste periodo, como sabemos, através de uma maior e mais
ampla delegacdo de competéncias.

Por outro lado, assistimos em 2018 a publicacdo da Lei-Quadro que, apoiada em documentos

legais anteriores, vem intensificar o processo de descentralizacdo a qual culminou na publicacéo, no que
diz respeito a educacao, do seu Decreto-Lei concretizador.
Nao sabendo ainda o desfecho desta importante fase, acompanhamos com curiosidade 0 momento que
se diz de mudanca no seio da descentralizacdo de competéncias na educacdo antevendo uma dificil
caminhada, seja pelos objetivos publicados que ja veem de épocas passadas em que poucos foram
concretizados na sua generalidade, seja pela tal “dissonancia cognitiva” enfatizada, muitas vezes, por
avancos e recuos, que é bem caracterizadora quando abordamos temas relativos a educacao e demais
temas conexos.

Chegados aqui, vamos agora concretizar o conceito de Municipalizacdo fazendo um paralelo com
a intervencao municipal na educacao sob o mote da descentralizacdo. Se no primeiro caso, 0s municipios
lideram a concretizacao de todo o processo, sendo certo que conhecem melhor os problemas locais,
certo é também que, estariamos como que a desvalorizar/esquecer as juntas de freguesias que realizam
igualmente um trabalho importante na esfera da educacdo. A margem desta situacdo chamamos
também a colacdo a Educacao exposta ao “clientismo” querendo isto significar que poderiamos assistir
a uma influéncia politico-municipal sobreposta aos idearios educativos, passando a educacao a navegar
ao sabor da corrente dos interesses municipais ja para nao falar que estando os municipios a frente da
conducéo de todo este processo colocaria em risco a autonomia das escolas como também ja foi referido.
No segundo caso, 0s municipios sdo encarados como parceiros que participam ativamente na gestao
dos interesses publicos educativos e colaboradores na edificacao das solucdes mais adequadas para os
problemas educativos locais.

Concernente a uma ideia ainda mais redutora de Municipalizacdo seria colocar 0s municipios no
papel de criar sistema de ensino municipal definindo para si normas e metodologias pedagogicas
ultrapassando de certa forma os limites da sua intervencdo, o que ndo acontece tendo como ponto de
partida o conceito e a pratica da descentralizacdo onde assistimos a uma significativa alteracdo das
relacdes de poder, implicando trabalho de equipa numa constante aprendizagem plural, denotando a
partilha incessante de competéncias, em que as mesmas sdo definidas em concreto através de diplomas

legais produzidos para o efeito.
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Nao obstante, cumpre-nos ainda questionar o que orbita em torno do conceito de
Municipalizacdo e, indo mais longe, se se reflete acertada a atribuicao de tal designacdo quando nos
referimos a transferéncia de competéncias para as autarquias locais na area da educacdo. Como auxilio,
chamamos a colacao os agentes escolares em que 0os mesmos entendem a Municipalizacdo como sendo
a designacao atribuida a transferéncia para os municipios da maior parte das competéncias de tutela
sobre as escolas numa clara tensao em relacdo ao tipo de competéncias atribuidas aos municipios e a
sua articulacao e compatibilidade, ou falta dela, com a autonomia atribuida as escolas. Lembremo-nos,
a titulo exemplificativo, aguando do processo de delegacdo de competéncias por via dos contratos
interadministrativos “(...) num contexto de alguma manifestacao contra os contratos, sobretudo por parte
dos sindicatos que denunciavam a Municipalizacdo da Educacdo”> alias, ideia que ficou bem assente no
Parecer n.° 01/2015 do Conselho de Escolas®* onde chamavam a atencao para o grande “pacote” de
competéncias de educacao entregues os municipios.

Concetualmente nao fara sentido falarmos em Municjpalizacdo uma vez que, para José David
Justino “(...) os processos de municipalizacdo sdo uma alteracdo da tutela. De acordo com o Direito
Administrativo, nao é possivel que um 6rgdo, como € uma escola, que pertence a Administracao
Descentralizada do Estado possa ser tutelada por uma outra administracdo que é a Administracao
Local” sendo, por isso, mais correto, também em nosso entendimento, falar-se em processos de
descentralizacao. Ha o apreco evidente pela “descentralizacdo que tem vindo a ser equacionada como
opcao valida, quica como a mais relevante, ainda que nem sempre o modus operandi da sua aplicacao
seja consensual, e por isso seja alvo de frequente querela politica”t, além do mais, vemos também essa
preferéncia nos diversos preambulos dos varios diplomas legais que tém sido objeto de analise.

Sabendo sempre que, dessa forma, o Estado continua a conservar para si a sua centralidade

estratégica e o poder de decisdo fundamental atinente ao controlo do sistema publico de ensino.

= XI Congresso Portugués de Sociologia, Portugal Territorio de Territorios — “Os contratos interadministrativos em acdo. Novas relacdes entre atores locais?”
setembro de 2017. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/319766152 OS CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS EM ACAO NOVAS RELACOES ENTRE ATORES LO
CAIS pp.8.

= Conselho de Escolas — Parecer N.° 01/2015 O Programa Aproximar Educacdo e os Contratos de Educacdo e formacdo municipal. Disponivel em

https://www.cescolas.pt/wp-content/uploads/2015/02/Parecer 01 2015 Municipaliza¥%c3%a7%c3%a30.pdf .

= Conselho Nacional de Educacdo - Processos de Descentralizagdo em Educacdo, Seminarios e Coloquios. Disponivel em:

http://www.cnedu.pt/content/edicoes/seminarios e cologuios/processos _de descentralizacao_em_educacaofinal.pdf pp. 17.

w0 MARTINHO ROCHA PEREIRA, Municipios e Educacdo em Portugal Um processo de “Municipalizacdo” ... cit., p. 17.
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Desta feita, “havera, pois, que redefinir com clareza e rigor os limites de intervencdo do poder
local na educacao (...)"*r em ordem as querelas ja abordadas que por vezes dominam a complexa teia

de relacbes que contrariam, muitas vezes, o sucesso pretendido.

3.3. A “Territorializacdo da Educacao”

Chegados aqui cumpre-nos analisar a emergéncia do local na educacdo e das politicas
educativas a ele associadas partindo do contraponto que podemos verificar entre a descentralizacao e,
por outro lado, a territorializacado enquanto abordagem mais vasta e, por isso, objeto de estudo da nossa
parte. De realcar que as relacoes estabelecidas entre o espaco local e 0 espaco nacional, no que respeita
aos assuntos educativos, marcaram e continuam a marcar a nossa historia. Facto € que a governacao
local tem vindo a sofrer inimeras transformacdes, “alias, tendo como razdo diversos fatores
convergentes, a Administracdo Publica do Estado passou por uma reforma que lhe ditou o
emagrecimento de estruturas e reducao de tarefas”*2 musculando, desta forma, o poder local e as
escolas.

No que respeita as politicas educativas de nivel local, inferimos que as mesmas se concretizam,
na maior parte das vezes, através do vulgar bindmio centralizacdo/descentralizacdo podendo referir que
0 modo de as encarar pode impregnar diversas formas, abandonando, portanto, o estigma e as visdes
classicas de analise politica de que a descentralizacao se trata de uma realidade vinda de cima, como
guem ignora a existéncia de inumeras iniciativas locais, tratando-se, por isso, de uma abordagem
incompleta. Resultam, sim, de um processo complexo de interacao, também ela complexa, entre os
varios polos, em que podemos observar a presenca de variados atores e em diferentes niveis. De facto,
as politicas de base territorial sdo cada vez mais uma realidade presente que, em Portugal marcam, o
seu inicio, em meados da década de 70 do século XX altura em que assistimos a emergéncia do local
no seio de uma “nova gestao publica”.

Neste novo contexto, € dada uma maior atencdo ao local que passa a ser encarado como um

“espaco” alvo de modernizacdo para a melhoria do servico publico a conceder as pessoas, dai que, o

@ JOAO BARROSO, A Escola como espaco puiblico in AGUIAR TEODORO, Educar, promover, emancipar. os contributos de Paulo Freire e Rui Gracio para
uma pedagogia emancipatoria. Lisboa: Universitarias Lusofonas, 2000, p. 201-222.

2 |SABEL CELESTE M. FONSECA, A descentralizacdo em curso: reforco (ou esforco) das Autonomias Locais... cit., p 11.
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discurso tenha vindo a ser direcionado em “(...) aproximar o local de decisdo do local de aplicacao; ter
em conta as especificidades locais; promover a participacdo dos utilizadores dos servicos publicos na
sua gestao, (...) libertar a criatividade e desencadear a inovacédo pedagogica”t saindo, destes ditames,
a democracia local mais reforcada bem como as varias parcerias estabelecidas para o efeito,
recompondo-se, desta forma, o papel do Estado através da redefinicdo da sua funcdo agora mais na
logica de prestador de servicos publicos. Para tal, tem contribuido o desenvolvimento de relacdes
horizontais fruto da consolidacdo do Estado de Direito Democratico em que a Educacéo deixa de ser
considerada como um “monopolio”, mas antes o resultado da partilha de conhecimentos, ideias e
crencas entre os diversos atores a ela inerentes.

Desta feita, o desafio parece-nos estar na valorizacéo do territério encarado como sendo um “(...)
um quadro de aplicacdo integrada de politicas publicas, orientadas para atingir objetivos de
desenvolvimento econdmico, social, cultural e de desenvolvimento individual” na certeza de que, “as
estruturas organizacionais tradicionais {(...) dificilmente podem dar resposta a um projeto educativo local
mais abrangente”* imperando a necessidade da AP que se consubstancia no emagrecimento da
despesa, da racionalizacdo dos recursos para o bem estar social, através da diminuicdo da sua funcéo
de prestador direto de servico publico, recorrendo, para tal, a novas modalidades de relacionamento
entre administrados e administradores naquilo que sao os novos modelos de regulacdo que nao se
baseiam apenas na legitimidade da racionalidade e da lei. Salientamos a necessidade de redefinicdo do
papel do Estado na Educacdo, mas sobretudo “(...) a percecdo por parte da administracdo publica de
nao mais poder assumir o 6nus da responsabilizacdo por tudo o quanto se passa na escola (...)" ' levando
a alteracoes importantes.

Facto é que todas as mudancas implementadas na Educacao, ao longo do tempo, operam na
convergéncia dos varios atores locais, o que lhes tem permitido adotar politicas educativas que valorizam
0s proprios contextos locais, em torno da diversidade que os caracteriza.

E neste seguimento ldgico que faz todo o sentido que chamemos & colacdo o conceito de
“Territorializagdo” das politicas educativas, em ordem ao processo complexo de relacées multipolares

tal como temos vindo a salientar, na transformacdo que se tem verificado, com a passagem do tempo,

= JOAO BARROSO, A Administracéo Local da Educacdo: Da Descentralizacdo & Territorializacéo das Politicas Educativas in CONSELHO NACIONAL DE
EDUCACAO, Processos de Descentralizacao em Educacao, Seminarios e Coloquios, maio de 2016, pp. 24.

» HELENA BERNARDO/ SERGIO CLAUDINO, A relacdo escola — municipios e o desenvolvimento sustentavel em Portugal: Duas propostas educativas in
Revista da Associacdo de Professores de Geografia, apogeo, Platano Editora n.° 48, julho, 2016 pp. 35.

s ALBERTO DE JESUS ALMEIDA, O papel dos municipios na educacéo em Portugalin Revista Iberoamericana De Educacion, 35(1), 2004, pp.1-13. Disponivel
em: https://doi.org/10.35362/rie3512953 .
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entre o Estado e a Educacao. Na certeza de que esta relacdo nao se extenua na dicotomia tradicional -
centralizacado/descentralizacdo — Jodo Barroso diz-nos que este conceito “(...) é utilizado para significar
uma grande diversidade de principios, dispositivos e processos inovadores, no dominio da planificacao,
formulacao e administracdo das politicas educativas que, de um modo geral, vdo no sentido de valorizar
a afirmacao dos poderes periféricos, a mobilizacdo local dos atores (...)"', ou seja, existe pois uma
grande teia de relacdes conexionadas entre si levando a juncdo das comunidades locais para assim fazer
cumprir aquilo que sao as suas necessidades.

Em complemento & nocéo avancada pelo Professor Jodo Barroso apresentamos a exposicdo de
Reliant em que “a Territorializacdo das politicas educativas visa, assim, adaptar as medidas politicas as
particularidades dos espacos sobre os quais elas atuam, com o fim de reforcar a aceitabilidade e a
apropriacdo dessas medidas pelos atores locais”' reforcando a coeséo local.

Quando falamos em Territorializagdo queremos essencialmente falar da construcdo de uma
ordem educativa local em contraposicdo a Descentralizacdo onde nos parece estar em causa “(...) a
aplicacao local de uma ordem nacional”*s ¢, somos instados a mencionar que estes dois fenédmenos
devem desenvolver-se e aplicar-se de forma simultdnea para a correta dindmica tanto nacional como
local. De facto, as politicas publicas educativas ndo sdo uma acdo exclusiva do Estado sendo antes uma
construcao diretamente dependente dos diversos atores que, em diferentes momentos se corporificam.
E, tal pode ser visivel quando assistimos as normas e aos efeitos das mesmas em que se materializa a
decisdo governamental de descentralizar, concretizando-se esta, tendo como referencial uma dinamica
propria, ou seja, dependente de cada acdo concreta na certeza de que a distribuicao de
responsabilidades e competéncias/atribuicdes entre os varios patamares da administracao publica é o
resultado “(...) do modo como é concebido o papel do Estado e da importancia atribuida ao local na
governacao da educacao”,

Queremos também deixar explicito que, quando falamos neste importante fendmeno emergente
nao estamos a associa-lo somente ao territorio enquanto espaco fisico mas antes, e atendendo ao que
refere Isabel Silva “a complexidade e diversidade dos seus atores, e as suas interacdes, com o intuito de

aproximar a tomada de decisao dos cidadaos através de processos de participacao, discussao e

« JOAO BARROSO, A Administracdo Local da Educacéo: da Descentralizacéo a Territorializacdo das Politicas Educativas ... cit., p. 22.
w CLAIRE RELIANT, L'expertise comme outil de territorialissation d “une politique publique? Fonctions et usages de | expertise socio-6conomique dans la
politique d ‘aménagement des zones inondables en France et en Angleterre. Mémoire de thése. Paris: Ecole Nationale des Ponts et Chaussées. 2004,

Disponivel em: https://tel.archives-ouvertes.fr/file/index/docid/499930/filename/These RELIANT.pdf

« JOAO BARROSO, A Administracdo Local da Educacéo: Da Descentralizacéo a Territorializacao das Politicas Fducativas... cit., p. 22

© |dem, p. 23.
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negociacao na construcao conjunta de uma politica local”'* no contexto daquilo que podemos designar
por democratizacao da Educacéo. A esta ideia esta intimamente associada uma outra que, desde cedo,
teve consagracao constitucional e que diz respeito ao principio da subsidiariedade, no sentido em que,
a proximidade relativamente aos problemas do poder local constitui uma mais valia quando resolvidos
por quem os sente e vive de perto, com uma resposta pronta e, por isso, mais adequada. A este principio
acresce um outro, o da corresponsabilidade que, baseados no compromisso, “(...) garantem, ndo sé a
coeréncia interna ao territério municipal, mas também a intervencao do Estado nacional que, no papel
de metarregulador das regulacdes locais, deve ser o garante da coesao social que representa o pilar dos
territdrios nacionais” .

Nesta linha, ndo pretendemos com esta exposicdo menosprezar o papel do Estado, mas
inversamente pretendemos tornar a sua acdo mais eficaz, utilizando novas técnicas e instrumentos sobre
0 mote de uma acao coletiva coordenada.

De facto, a existéncia de um quadro legal mais amplo deixa em aberto novos dinamismos locais,
juntamente com as escolas e outros parceiros educativos, que tém vindo a conquistar progressivos
espacos de autonomia. E imperioso deixar claro que, em vez de hierarquias, necessitamos sim de redes
de relacdes onde deve predominar uma cooperacdo conjunta face aos desafios que a educacao impde
completando o nosso contributo com uma assercdo de Jodo Barroso quando o mesmo defende que
necessitamos de “poderes locais fortes, escolas fortes, professores, profissionais e militantes, cidadaos
participativos, estado regulador, vigilante e interveniente”2, Assim, esta perspetiva dita horizontal
elaborar-se-ia, preferencialmente, a partir de uma légica bottom-up querendo significar que o ponto de
partida seriam os territorios locais, numa légica de baixo para cima em detrimento das politicas fop-
down, ou seja, de cima para baixo, como temos vindo a verificar.

Sendo que, nao obstante a falta de consenso existente a nivel local em relacédo a terminologias,
competéncias e convic¢des, também é no local que residem as solucdes sendo ai que reside a esperanca
na construcao de uma nova ordem educativa. Para tal, urge a necessidade de medir a pluralidade de
interesses presentes nos varios agentes educativos, reforcar a sua capacidade e conhecimentos,

procurando assim introduzir novas formas e desafios na relacdo entre as politicas nacionais e as politicas

10 |SABEL MARINA SILVA, A Autarquia como promotora da Politica Educativa Local - O caso de um Municipio. Dissertacdo de Mestrado em Administracao e
Gestao Educacional. Lisboa: Universidade Aberta, 2006, pp. 68.
» ELVIRA TRISTAO, Educagdo, Municipios e Estado: a Regulacdo da Educacdo num contexto de Descentralizacéo e Multiterritorialidade... cit., p. 17.

2 JOAO BARROSO, Reguiacdo e autonomia da escola puiblica: o papel do Estado, dos professores e dos pais. In Inovacao, vol. 12, n.° 13, 1999, pp 9-23.
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locais, promovendo novas formas de governacado “(...) em que o controlo &, sobretudo, um modo de gerir

as diversas autonomias em diferentes niveis” .

Capitulo I - A Administracdo Escolar no Panorama Nacional

1. Da Escola na Organizacdo Administrativa

Iniciamos o capitulo anterior com a contextualizacao em torno do Poder Local no ambito da
Administracdo Publica e, particularmente a sua importancia fulcral na organizacdo politica do estado
democratico. Desenvolvemos ainda o mesmo tema tendo como referencial o que nos é mencionado na
CRP, mas também a estrutura organizativa a ela associada, entre outras consideracées complementares.
E, portanto, cumpre-nos agora, elaborar uma ressalva a AP especialmente dedicada a educacao, uma
vez que, no presente capitulo a ténica estara na Escola (de ensino ndo superior) enquanto entidade do
setor publico administrativo, sem personalidade juridica, fazendo ela parte integrante do Estado, através
do ME.

Deste modo podemos defini-la enquanto “(...) conjunto de pessoas coletivas publicas, 6rgaos,
servicos, agentes e funcionarios que desempenham funcdes administrativas em matéria de educacéo
(...)"m+ com o objetivo ultimo da satisfacao continua da educacéo enquanto necessidade coletiva publica.

Por sua vez, a Constituicdo e demais documentos legais tornam clara que o governo das escolas
¢ alvo de certas especificidades ndo admitindo para as mesmas “(...) o modelo habitual na governacéo
de servicos da administracdo direta: nomeacao dos dirigentes pelo Governo (...) e responsabilizacédo
perante esse mesmo Governo”ts, Ora, relativamente a estas, cada escola tem uma identidade propria e
¢ gerida por orgaos eleitos que respondem, em primeira instancia, perante outros 6rgaos da escola,
sendo que mesmo assim esta integrada na pessoa coletiva do Estado, como ja foi referido. Por isso,
somos obrigados a concordar quando Margarida Cabral refere que “estamos (...) perante entidades

administrativas “sui generis” que os quadros tradicionais do Direito Administrativo tém dificuldade em

= JOAO BARROSO, A Administracdo Local da Educacéo, da Descentralizacéo a Territorializacdo das Politicas Educativas... cit., p. 31.

14+ CATARINA SARMENTO E CASTRO, Administracdo e Organizacdo Escolar — O Direito Administrativo da Escola, Colecao Educacao, n.° 23, Porto Editora,
2007, pp. 27.

15 MARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas in O Governo da Administracdo Publica, Aimedina, Coimbra, marco, 2013, pp. 41
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catalogar”s, podendo, neste sentido, colocar-se a questdo se se tratara, de facto, da administracdo direta
com autonomia no seio da AP.

Ao problematizarmos esta questdo somos conduzidos a realcar que algumas caracteristicas
especificas do sistema educativo de hoje e, até pela propria organizacéo e funcionamento da Escola,
fazem com que a sua posicdo na organizacdo administrativa ndo seja pacifica, porquanto deixamos
precisas as suas linhas de orientacao.

Pensar as escolas, estando elas inseridas na administracao direta do Estado, por via de uma
simples relacédo de hierarquia, nao se reflete totalmente verdadeiro em virtude, desde logo, da autonomia
que as caracteriza e a par com as ideias de descentralizacdo e participacdo que marcam hoje a
administracao escolar.

Quando falamos de autonomia, a mesma diz respeito a autonomia organica e administrativa com
a capacidade de praticarem atos administrativos definitivos, porém “(...) os estabelecimentos de ensino
nao tém, por norma, autonomia financeira”'’ o que, por si s6, nao fara certamente das escolas pessoas
coletivas separadas do Estado. Desta forma, “as escolas ndo podem, apesar da autonomia que as
caracteriza, ser consideradas um exemplo de Administracdo auténoma {(...)"!# pois reconduzem-se a
pessoas coletivas do Estado, prosseguindo fins do mesmo, nao obstante dotadas de érgaos de governo
proprios.

Ainda assim, numa perspetiva ilustrativa poderiamos desenhar o poder central como sendo o
tronco e as escolas como bracos na ideia sustentada de que as mesmas prosseguem interesses do
Estado com uma particularidade evidente que se reflete no facto de prosseguirem “(...) interesses
préprios das comunidades educativas onde se inserem - para além dos seus “utentes” (os alunos), em
especial, os das familias — o que determina que ndo possam exercer adequadamente a sua funcdo sem
que essa comunidade educativa participe na sua governacdo”', sendo certo que, nem sempre o
panorama juridico é bastante para que percecionemos a relacao existente entre os 6rgdos da escola e o
poder central e, indo mais longe, nem sempre é através do normativos legais que se resolvem as
questdes associadas. E nesta linha que, Maria Norberta Falcéo relata que “a histéria da administracéo
escolar em Portugal e o numero ja substancial de investigacoes e estudos (...) permitem afirmar que no

quadro da mesma moldura normativa se afirmam e coexistem praticas de gestdo muito diferenciadas,

s |dem.

1w CATARINA SARMENTO E CASTRO, Administracdo e Organizacéo Escolar — O Direito Administrativo da Escola... cit., p. 79.
2 |dem, p. 80.

1 MARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 42.
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bem como resultados e niveis de satisfacdo muito diferenciados (...)"* o que nos leva a referir que mais
do que figurinos normativos a Escola é feita de pessoas e que o tronco existente nao obriga a que todos
0S recursos sejam exatamente clones uns dos outros.

Esta ideia de “governo participado” diz respeito a natureza especial associada as escolas € a
grande multiplicidade de atores educativos que a complementam sendo aqui relevante assinalar a
perspetiva de Jodo Formosinho quando nos refere que a escola se coloca num tipo de administracdo
participada que nao deixa de ser estadual, sendo certo que, a escola presta servicos especializados
portanto, “se é légico que seja o Estado, através dos seus orgdos de soberania, a definir os objetivos
gerais dos servicos prestados, ja nao é de aceitar que defina minuciosamente os procedimentos técnicos
adequados a cada situacao”.

Desta forma, “a escola tem que contar com uma administracdo educativa interveniente e que
assuma um certo numero de responsabilidades, na medida em que a educacao constitui um bem de

natureza coletiva”'z, conforme dispde Delfina Porto.

2. O Sistema Educativo Publico Portugués

Abordar a Educacado €, num primeiro momento, abordar o direito ao ensino enquanto direito
fundamental dos cidadaos que conta com consagracéo constitucional no artigo n.° 73 “todos tém direito
a educacao (...)" e, em jeito de complemento, diz-nos artigo n.° 74 “todos tém direito ao ensino com
garantia do direito a igualdade de oportunidades de acesso e éxito escolar”. A Educacao merece destaque
na CRP de 1976 enquanto atividade administrativa, estando prevista no Capitulo I, do Titulo Ill, relativo

aos direitos e deveres culturais, sendo do Estado Portugués a competéncia de criar “(...) uma rede de

= MARIA NORBETA FALCAOQ, Serdo as reformas que mudam as escolas ou as escolas que mudam as reformas? In Administracio e gestdo das escolas,
diferentes olhares sobre a mesma problematica, Braga, 2003, p. 48.

= JOAO FORMOSINHO, Centralizacdo e descentralizacdo na administracdo da escola de interesse puiblico, Administracdo da Educacdo, EdicGes Asa, Porto,
2005, p. 29.

= DELFINA PORTO, “A autonomia das escolas. evolugcdo do sistema administrativo das escolas de ensino publico de 1974 a 1998', Educacéo e Direito:
Revista da Associacdo Portuguesa de Direito da Educacéo, n.° 1, 1999.

= Conforme nos mostra CATARINA SARMENTO E CASTRO, Administracdo e Organizacdo Escolar — O Direito Administrativo da Escola... cit., p. 19: Pese
embora as anteriores constituicdes portuguesas ja incluiam alguns artigos dedicados a educacao “a gratuitidade do ensino (prevista na Carta Constitucional,
na Constituicdo de 1838, na Constituicdo de 1911 e na Constituicdo de 1933, relativamente a instrucdo primaria), a sua obrigatoriedade (estabelecida na
Constituicdo de 1911, relativamente a instrucdo primaria), a liberdade de ensino (contemplada na Constituicdo de 1838 e na Constituicdo de 1933), e a
neutralidade religiosa da escola publica (fixada na Constituicdo de 1911 e na Constituicdo de 1933), a obrigatoriedade de o Estado manter escolas de todos

os graus de ensino (obrigacao fixada na Constituicdo de 1933) (...)", entre outras.
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estabelecimentos publicos de ensino que cubra as necessidades de toda a populacao” tal como se
encontra disposto no n.° 1 do artigo 75.°, permitindo que cada crianca consiga ter uma escola publica
que possa frequentar.

A materializacdo deste direito vé a sua concretizacdo através da estruturacdo do sistema
educativo o qual analisaremos no que diz respeito a sua organizacdo, mas principalmente no que se
refere aos seus principios, passando por uma breve contextualizacdo historica, enquanto sistema

integrado de normativos que tem consagracao na LBSE aprovada pela Lei n.° 46/86, de 14 de outubro.

2.1 Breve Apontamento Histdrico

Tracamos aqui uma brevissima panoramica da evolucédo do sistema educativo em Portugal com
a apresentacao sumaria dos ciclos de mudanca ao longo dos varios periodos, centralizando as opcoes
politicas em torno da organizacéo e regulacao do sistema.

Entre o século XVIII até meados do século XX, Portugal apresenta um cenario onde predominava
a centralizacdo da educacao, em que o Estado conservava para si a sua monopolizacao e exclusividade.
Experienciamos uma tradicdo fortemente centralista, em que a Escola e, mais concretamente, os
professores eram meros transmissores dos ideais defendidos pelo poder central, tal como nos é
transmitido por Jodo Manuel Nogueira “(...) o professor desempenhava um papel rotineiro de funcionario
transmissor dos idearios de um curriculo e pedagogias confecionadas de igual modo para todos os
estabelecimentos.”

Por sua vez, ndo nos esquecamos da importancia da Igreja no pré 25 de abril, sobretudo no
Estado Novo, (1926-1974) em que a escola era entendida quase como a “nova igreja civica do Povo”
onde o Estado era o substituto da Igreja na sua tarefa educadora do cidadao. Faziam-no através dos
professores escolhidos para o efeito que eram notados quase como “(...) sacerdotes do ensino,
evangelizador, apostolo (laico) da religido social, a quem se impunha o dever sacratissimo de formar os
futuros cidadaos e de ser um modelo de virtudes {...)"'. Ndo obstante a correlacdo que existia com a
Igreja, era ao poder central que cabia a educacao e que detinha missées como a organizacao e gestao

dos professores ou do processo de ensino para a transmissao efetiva dos ideais que predominavam na

= JOAO MANUEL DIOGO NOGUEIRA, Gestdo Escolar no Portugal Democratico: Uma perspetiva da Administracdo Publica, projeto aplicado do mestrado
gestao, especializacdo em administragao publica, Instituto Politécnico da Guarda, julho, 2010, pp. 24

= JOAO FORMOSINHO;/ FERNANDO ILIDIO FERREIRA/ JOAQUIM MACHADO, Politicas Educativas e Autonomia das Escolas, Edicdes ASA, junho 2000, pp.
32.
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época — Deus, Patria e Familia -. Ora, pretendia-se essencialmente que a mensagem fosse transmitida
de forma a que todos concordassem com ela ao que muitos designaram de “educacdo para a
passividade”» no sentido de uma conformidade com o modelo social vigente. De facto, “(...) a
organizacao pedagogica e administrativa da escola do Estado Novo se constitui num todo coerente e
fortemente articulado de modo a assegurar a confluéncia de todas as valéncias para uma educacdo
nacional”?,

Ainda neste periodo, mas quase no seu término, devemos realcar uma tentativa de moldar e
mesmo alterar aquele entendimento mais conforme com a intencionalidade da democratizacao da
educacao. Referimo-nos a alteracdo legal apelidada de Reforma de Veiga Simao que se materializou na
Lei n.° 5/73, de 25 de julho sendo que tal ndo era desejado pelo sistema politico. Pretendia “(...) ficar-
se por uma politica de alargamento da escolaridade obrigatoria e expansao quantitativa dos
estabelecimentos, alimentada por uma concecao liberal e meritocratica de igualdade de oportunidades
gue deveria permitir o acesso dos melhores a niveis mais elevados de escolarizacao'z.

Contudo, o regime autoritario vigente ndo deixou que grandes mudancas se concretizassem dado
que o regime politico ndo comportava a participacao de outros atores sem ser o poder central, mas a
mobilizacao iniciou-se e teve maior expressao aquando do 25 de abril com o alargamento do papel dos
professores e alunos na participacao das estruturas escolares. Consideradas por alguns como um servico
periférico do Estado, a Escola, a par com o pais sofre transformacdes aliadas as consequentes
diversificacdes sociais impregnadas pela democratizacdo trazida com o 25 de abril de " 74.

A mudanca de regime politico, protagonizada pela Revolugdo de abril introduziu consideraveis
alteracdes no setor da educacéo pelo que o poder se deslocava “(...)para as escolas e para 0 movimento
social, onde as nascentes estruturas sindicais dos professores comecavam ja a assumir um papel de
destaque no campo escolar”'z e destacamos o contributo de Magalhaes Godinho quando o mesmo reflete
a “(..) atomizacdo do ensino, em grande numero as escolas tornaram-se pequenos reinos
independentes, legislando para si proprias (...)"= dai que esta primeira fase (1974-1976) ficasse

conhecida como o periodo de autogestao.

= Para mais desenvolvimentos JOAO FORMOSINHO; FERNANDO ILIDIO FERREIRA/ JOAQUIM MACHADO, Politicas Educativas e Autonomia das Escolas,
Edicdes ASA, junho 2000.

wldem, p 32.

= |dem, p 33.

= JOAO BARROSO, Organizacéo e regulacdo dos ensinos basico e secundario, em Portugal: Sentidos de uma Evolugdo in Educacdo Social, Campinas, vol.
24, n. ° 82, abril de 2003, pp. 66.

= VITORINO MAGALHAES GODINHO, A educacéo num Portugal em mudanca. Lisboa: Cosmos, 1975, pp. 26
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Mormente, com a homologacdo da CRP de 1976 assistimos a um periodo designado de
“normalizacdo” do funcionamento do sistema educativo que teve com eixo de orientacdo atenuar os
efeitos das medidas revolucionarias caracterizadas por alguns excessos. Este periodo de consolidacédo
da normalidade democratica alongou-se até 1986 com a aprovacédo da Lei n.° 46/86, de 14 de outubro
intitulada de LBSE. Documento que se denota de extrema importancia no “edificio legislativo” =
colmatando lacunas variadas no que diz respeito a tematica da educacao e, indo bem mais longe,
representa “(...) um marco na democratizacdo da educacdo em Portugal” =2,

Enquanto carta magna da educacédo a LBSE ¢ a “(...) fonte primaria de legitimacao (...)"*= e,
apesar de ter ja sofrido alteracdes introduzidas pela Lein.° 115/97, de 19 de setembro, Lei n.° 49/2005,
de 30 de agosto onde se garante o ajustamento ao Processo de Bolonha e, pela lei n.° 85/2009, de 27
de agosto que procede, sobretudo a alteracdo do regime de escolaridade obrigatéria para 12 anos sendo
que anteriormente era apenas de 9 anos de escolaridade, denotamos “(...) que ndo deixa de ser de
assinalar que, no quadro de instabilidade de regulamentacao que se tem vivido neste setor, se mantenha
em vigor uma lei de bases com mais de 25 anos” =,

Densificando, cumpre-nos referenciar que na sua génese esteve a Lei n.° 5/73, de 25 de julho
ja abordada e, tal como refere Licinio C. Lima, “a LBSE encerrou um processo anterior de reforma
educativa que fora interrompido pela Revolucdo de abril de 1974, mas por outro lado, prosseguiu
algumas medidas estruturais e morfoldgicas da anterior Reforma Veiga Simao e retomou parcialmente
solucdes previstas pela Lei n.° 5/73 (...)"* sendo que, por outro lado, é o culminar de um quadro
normativo coerente que vem estabelecer a organizacao e a estrutura do sistema educativo com vista a
auxiliar e impulsionar a legislacao posterior, a qual vamos ter oportunidade de analisar com detalhe. Na
verdade, a publicacdo da LBSE “permitiu fechar o ciclo de normalizacdo da politica educativa e abrir
uma nova fase, centrada novamente no propdsito de realizar a reforma educativa”*, nomeadamente

através do prolongamento do ensino secundario, a criacao das escolas superiores de educacéo e de

= JOAO MANUEL DIOGO NOGUEIRA, Gestdo Escolar ... cit., p. 25.

= [dem.

= SUZANA TAVARES DA SILVA, Direito da Educacéo in Servicios de interés general y proteccion de los usuarios, agosto de 2019, pp. 95. Disponivel em
https://www.researchgate.net/search/publication?q=Direito+da+Educa¥%C3%A7%C3%A30 .

= MARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 40.

= LICINIO LIMA, Le/ de Bases do Sistema Educativo (1986): Ruturas, continuidades, apropriacées seletivasin Revista Portuguesa De Educacdo, 31(Especial),

2018. Disponivel em: https://doi.org/10.21814/rpe.15077 pp. 78.

= ANTONIO TEODORO, A construcéo politica da educacdo: Estado, mudanca social e politicas educativas no Portugal contemporaneo. Porto: Afrontamento,

2001, pp. 399.
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escolas profissionais sendo que, a novidade repercutiu-se posteriormente no alargamento da
escolaridade obrigatoria para 9 anos, e atualmente 12 anos como ja foi referido.

Porquanto, varias medidas foram tomadas no sentido de uma certa continuidade da reforma
anterior promovendo uma discussao acesa acerca dos aspetos centrais da administracédo e gestao
escolar. Ora, este contexto “moderadamente reformista” associado a uma mudanca de paradigma do
sistema educativo despoletou um processo de autonomizacao das escolas e a alteracdo de novos
modelos de administracdo, direcdo e gestdo das escolas publicas que se foram materializando na
consagracao de varios diplomas legais conexos.

Sabemos que o Estado democratico saido da Revolucdo promoveu a democratizacdo da
educacao o que permitiu proceder a uma reorganizacao de todo o aparelho escolar com novos modelos
de gestao, levando também a emergéncia dos agrupamentos escolares numa logica expressiva do
desenvolvimento das politicas educativas e no pressuposto de “(...) um crescente alargamento da
participacdo dos varios parceiros na vida das comunidades educativas (...)". Certo é que, 0s novos
modelos permitiram a emergéncia de varias conexdes entre a escola e a comunidade promovendo desta
forma a participacdo de um leque variados de agentes educativos, sendo este outro eixo de acdo da
educacao saida de '74 direcionada para a satisfacdo das expetativas sociais que a escola é alvo levando
a um claro cenario de profundas alteracdes na sua identidade e no “modus operandis” em ordem a dar
resposta as exigéncias cada vez mais afincadas a medida que o tempo avancara.

Referenciamos que a educacao tem sido, de facto, uma preocupacéo crescente trazendo ao de
cima varios procedimentos e formas de estruturacdo alicercados em torno de principios considerados
importantissimos em direcdo a um sistema educativo com qualidade e eficacia, apto a fazer cumprir os

desafios da era contemporanea.

2.2 Da Organizacéo do Sistema Educativo

Referimos que todo o quadro normativo respeitante a esta matéria consta na LBSE sendo que a
mesma despoletou e serviu de base a um conjunto vasto de diplomas legais os quais posteriormente vao
ser objeto de analise.

No que concerne a organizacado do sistema educativo nacional consta na alinea i) do artigo164.°

da CRP que “é da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre {(...) as bases do

= J, LEMOS E J. FIGUEIRA, Estatuto dos Parceiros da Comunidade Educativa. legislacdo anotada, Porto, 2002, pp. 7
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sistema de ensino”. Ora, a Lei Fundamental impde que, nao obstante o Governo deter a faculdade de
dispor do poder legislativo ordinario, em termos juridico-constitucionais, para a conducao das politicas
publicas educativas, o nosso legislador entendeu que esta matéria carece de uma intervencao normativa
primaria do Parlamento dai que tenhamos de recorrer a LBSE enquanto instrumento de continuidade e
estabilidade na conducéo do sistema educativo.

A nocdo do mesmo encontra-se no artigo n.° 1 da presente lei e consubstancia-se no “(...)
conjunto de meios pelo qual se concretiza o direito a educacéo, que se exprime pela garantia de uma
permanente acado formativa orientada para favorecer o desenvolvimento global da personalidade, o
progresso social e a democratizacdo da sociedade” e, acrescente-se que além do cobrir todo o territdrio
nacional — continente e Regides Auténomas — deve ter também “(...) uma expressao suficientemente
flexivel e diversificada, de modo a abranger a generalidade dos paises e dos locais em que vivam
comunidades de portugueses ou em que se verifiqgue acentuado interesse pelo desenvolvimento e
divulgacao da cultura portuguesa” constante no n.° 4 do artigo supra referenciado.

Por sua vez, obedece aos principios descritos nos artigos n.°s 2 e 3, gerais e organizativos,
respetivamente.

No que respeita aos principios gerais salientamos o que se encontra disposto, de forma sintética,
nos varios n.° s e alineas do artigo 2.° sendo “da especial responsabilidade do Estado promover a
democratizacdo do ensino, garantindo o direito a uma justa e efetiva igualdade de oportunidades no
acesso e sucesso escolares” sabendo nos porém que, tal como nos diz Joaquim Azevedo “as
desigualdades sociais cruzam-se, nos diferentes territdrios que habitamos, com diferentes condicdes de
acesso e de sucesso, na educacdo e na formacdo que se oferece”:= o que nos leva a refletir que “a
promessa social de uma escola igualmente acessivel para todos continua por cumprir”'. Consagra-se
também o “(...) principio da liberdade de aprender e de ensinar (...) na certeza de que “o sistema
educativo responde as necessidades resultantes da realidade social, contribuindo para o desenvolvimento
pleno e harmonioso da personalidade dos individuos (...)”. A educacéo escolar tem, de facto, “(...)
contribuido, como nenhum outro investimento publico, para promover a integracao social dos cidadaos,
para gerar a mobilidade social e para aumentar o capital cultural da populacao” .

Ja os principios organizativos estao listados nas varias alineas do artigo n.° 3 onde vamos

destacar a alinea g) em ordem ao tema do nosso estudo, que nos fala de “descentralizar, desconcentrar

= JOAQUIM AZEVEDO, O fim de um ciclo? A Educagcdo em Portugal no inicio do século XXJ, Edicdes ASA, janeiro de 2002, 1.7 edicéo, pp. 77.
= |dem, p. 76.

“ |dem.
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e diversificar as estruturas e acdes educativas de modo a proporcionar uma correta adaptacado as
realidades, um elevado sentido de participacdo das populacbes, uma adequada insercdo no meio
comunitario e niveis de decisao eficientes” aos quais vamos dar destague mais a frente.

Mormente, o sistema educativo como um todo, pode ser dividido em subsistemas sendo cada
um deles “(...) os elementos estruturantes ou os diversos niveis do sistema de educacgdo ou de ensino
(...)= em que o mesmo compreende a educacdo pré-escolar, a educacdo escolar e a educacédo
extraescolar. Vamos assim, desenhar a estrutura geral enquanto momentos chave para uma orientacéo
mais precisa.

A educacdo pré-escolar, “(...) no seu aspeto formativo, € complementar e ou supletiva da acéo
educativa da familia, com a qual estabelece estreita cooperacao” tal como nos diz o n.° 2 do artigo 4.°
e, caracteriza-se pela universalidade para criancas a partir dos 4 anos conforme o disposto no na Lei n.°
65/2015, de 3 de julho. Na LBSE o n.° 5 do artigo 5.° diz-nos também que “a rede de educacao pré-
escolar é constituida por instituicées préprias, de iniciativa do poder central, regional ou local e de outras
entidades, coletivas ou individuais, designadamente associacdes de pais e de moradores, organizacoes
civicas e confessionais, organizacdes sindicais e de empresa e instituicdes de solidariedade social”,
incumbindo ao Estado assegurar a existéncia de uma rede de educacéo pré-escolar. Porquanto, conforme
¢ ressaltado por Suzana Tavares da Silva “apesar do regime legal falar em universalidade, existem ainda
lacunas na oferta publica deste nivel de ensino, sendo a oferta da rede pré-escolar maioritariamente
assegurada por privados, em especial por instituicdes particulares de solidariedade social (IPSS)"#2 ndo
obstante a celebracao de protocolos entre 0 ME e o Ministério da Seguranca Social que permitem que a
frequéncia nos estabelecimentos privados, perante parcas condicdes socioeconomicas de certas
familias, seja gratuita.

A educacdo escolar “(...) compreende os ensinos basico, secundario e superior, integra

modalidades especiais e inclui atividades de ocupacao de tempos livres” como preconiza o n.° 3 do

artigo 4.° sendo de referir que o ensino superior se rege por normativos muito diferentes dos restantes
dada sua especificidade.

O ensino basico, enquanto “(...) base do edificio escolar, onde a qualidade de ensino e das
aprendizagens é crucial, ndo s6 pelo efeito que podem ter na geracdo de maior igualdade de

oportunidades, como também pelo facto de marcar muito profundamente os destinos escolares dos

“ BARTOLOMEU LOPES VARELA, Manual de Direito Educativo - Edi¢do UniPiaget, 2006.
2 SUZANA TAVARES DA SILVA, Direffo da Educagéo ...cit., p. 95.
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cidadaos", rege-se pela universalidade, obrigatoriedade e gratuitidade com uma duracao de nove anos,
como se encontra plasmado no n.° 1 do artigo 6.°. Nao obstante, “gratuitidade no ensino basico abranger
propinas, taxas e emolumentos relacionados com a matricula, frequéncia e certificacéo (...)" em ordem
ao n.° b do presente artigo. Relativamente organizacdo do mesmo, a mesma encontra-se explicitada no
artigo n.° 8, “(...) compreende trés ciclos sequenciais, sendo o 1.° de quatro anos, o 2.° de dois anos e
0 3.° de trés anos (...)" e, por sua vez, “a articulacdo entre os ciclos obedece a uma sequencialidade
progressiva, conferindo a cada ciclo a funcao complementar, aprofundar e alargar o ciclo anterior, numa

perspetiva de unidade global do ensino basico”.

No que concerne ao ensino secundario, diz-nos o n.° 2 do artigo 10.° que “(...) tem a duracéo
de trés anos” e “(...) organiza-se segundo formas diferenciadas, contemplando a existéncia de cursos
predominantemente orientados para a vida ativa ou para o prosseguimento de estudos, integrando ainda
componentes de formacdo de sentido técnico, tecnolégico e profissionalizacdo e de lingua e cultura
portuguesas adequadas a natureza dos diversos cursos” tal como refere o n.° 3 do presente artigo.

Cumpre-nos abordar o ensino superior apresentando também os principios sobre os quais se
alicerca, dado a sua singularidade, assim o confirma a assercdo de Suzana Tavares da Silva “(...) repousa
sobre principios e regras muito diferentes, pois ndo s6 as Universidades gozam de um estatuto de
autonomia, como a Constituicdo nao exige que o mesmo seja gratuito. Assim, as instituicdes de ensino
superior podem adotar a forma de estabelecimentos publicos dotados de autonomia estatutaria,
cientifica, pedagdgica, administrativa e financeira ou de fundacdes publicas e o seu financiamento consta
de diploma proprio”#, sendo importante mencionar a Lei n.° 62/2007, de 10 de setembro que diz
respeito ao regime juridico das instituicdes de ensino superior, tendo a mesma sofrido ja alteracdes. Por
seu turno, e tendo em vista a apresentacao da organizacdo deste nivel de ensino importa dizer que,
segundo o disposto no n.° 1 do artigo n.° 11 “(...) compreende o ensino universitario e o ensino
politécnico”. No sentido de compreendermos as diferencas que existem nestas duas vertentes do ensino
superior elucidam-nos o n.° 3 e n.°4 do artigo em analise que o ensino universitario “(...) orientado por
uma constante perspetiva de promocao de investigacao e de criacdo do saber , visa assegurar uma solida
preparacado cientifica e cultural e proporcionar uma formacao técnica que habilite para o exercicio de
atividades profissionais e culturais e fomente o desenvolvimento das capacidades de concecdo, de

inovacao e de analise critica” ja o ensino politécnico “(...) orientado por uma constante perspetiva de

«« ELENA MARTIN, Variables predictoras de la calidad de la educacion secundaria. Revista de Educacion, n.° 323, Secretaria General Técnica. Centro de
Publicaciones. Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte Propuesto por: INCE, 2000.

“ SUZANA TAVARES DA SILVA, Direffo da Educagéo... cit., p. 96.
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investigacao aplicada e de desenvolvimento, dirigido a compreensao e solucao de problemas concretos,
visa proporcionar uma solida formacao cultural e técnica de nivel superior, desenvolver a capacidade de
inovacao e de analise critica e ministrar conhecimentos cientificos de indole tedrica e pratica e as suas
aplicacdes com vista ao exercicio de atividades profissionais”. Desmistificando, uma das diferencas mais
significativas existentes em termos materiais sera o tipo de ensino em que, no ensino universitario o
mesmo € orientado para uma vertente mais teorica contrariamente ao ensino politécnico sendo mais
orientado para uma vertente pratica.

Na iminéncia de terminarmos a educacao escolar, importa agora expor 0s regimes especiais de
ensino, constantes nos artigos 19.° e seguintes da LBSE que se consubstanciam em modalidades
especiais que, sendo elas parte integrante da educacao escolar, regem-se por disposicoes legais

especificas. Em primeiro lugar, encontramos a educacdo especial que se organiza “...)

preferencialmente segundo modelos diversificados de integracdo em estabelecimentos regulares de
ensino, tendo em conta as necessidades de atendimento especifico, e com os apoios de educadores
especializados” sendo que, também se pode concretizar “(...) em instituicdes especificas quando
comprovadamente o exijam o tipo e o grau de deficiéncia do educando” conforme dispdem os n.°s 1 e
2 do artigo 21.° em ordem a “(...) recuperacdo e integracdo socioeducativa dos individuos com
necessidades educativas especificas devidas a deficiéncias fisicas e mentais” tal como refere o n.° 1 do

artigo 20.°. Em segundo lugar, temos a formac&o profissional que, “(...) para além de complementar a

preparacao para a vida ativa iniciada no ensino basico, visa uma integracao dinamica no mundo do
trabalho pela aquisicdo de conhecimentos e de competéncias profissionais, por forma a responder as
necessidades nacionais de desenvolvimento e a evolucdo tecnologica”, n.° 1 do artigo 22.°. Em terceiro

lugar, falamos do ensino recorrente de adultos em que o mesmo é “(...) destinado aos individuos que

nao tiveram oportunidade de se enquadrar no sistema de educacéo escolar na idade normal de formacao,
tendo em especial atencéo a eliminacao do analfabetismo” tal como plasma o n.° 2 do artigo 23.°.

Falta assim abordar o ensino a distancia que, segundo o disposto no n.® 1 do artigo 24.°, se centra no

“(...) recurso aos multimédia e as novas tecnologias da informacao, constitui ndo s6 uma forma
complementar de ensino regular mas pode constituir também uma modalidade alternativa da educacao

escolar” e o ensino do portugués no estrangeiro que promove “(...) a divulgacédo e o estudo da lingua

portuguesa e da cultura portuguesa (...)” conforme o disposto no n.° 1 do artigo 25.°
No que concerne a educacao extraescolar, regulada no artigo 26.°, apenas fazer mencéo ao seu
caracter complementar na formacéao escolar sendo 0 mesmo ministrado no Conservatério Nacional e em

estabelecimentos similares espalhados pelo pais.
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Por sua vez, a LBSE, para além de regular os diversos niveis e tipos de ensino contempla ainda
diretrizes concernentes a temas conexos ao sistema educativo e que, portanto, a ele dizem respeito como
sejam os apoios e complementos educativos com a adogao de medidas promotoras do sucesso escolar,
apoio psicologico, acao social e de saude escolar, previstas no artigo 27.° e seguintes e em legislacao
avulsa.

Em ambito diferente, para que o sistema educativo fique devidamente analisado cumpre-nos
referir, como ja o fizemos anteriormente, que a administracdo do sistema educativo estd assente em
principios essenciais aos quais se denota imperioso fazer referéncia. Certo ¢ que os mesmos estao
primeiramente presentes na LBSE em concretizacao da CRP, mais concretamente no artigo 46.° que
nos diz que “a administracao e gestao do sistema educativo devem assegurar o pleno respeito pelas
regras de democraticidade e de participacao que visem a consecucdo de objetivos pedagogicos e
educativos {(...)" assegurando “(...) adequados graus de participacdo dos professores, dos alunos, das
familias, das autarquias, de entidades representativas das atividades sociais, econémicas e culturais e
ainda de instituicdes de caracter cientifico” e, por sua vez, sdo desenvolvidos e novamente referenciados
ao longo dos varios diplomas legais conexos que lhe sucederam, aos quais mais oportunamente vamos

fazer referéncia.

2.3 Dos Principios Concretizadores

Os pilares da administracdo do sistema educativo reconduzem-se a quatro principios em que
destacaremos cada um deles de forma separada e sintética para o bom entendimento dos mesmos, nédo
obstante se encontrarem interligados numa logica de interdependéncia entre si.

Retirando o suspense cumpre-nos densificar agora os principios sendo eles o da
democraticidade, participacao, autonomia e descentralizacdo. Desta feita, no que concerne ao principio
da descentralizacdo o mesmo ja se encontra densificado no capitulo | do nosso estudo, apenas
acrescentar que, em paralelo com 0 mesmo se encontra um outro principio que a LBSE nédo contempla
de forma expressa que se trata do principio da autonomia ou seja, esta aqui em causa a transferéncia
de competéncias que se processa para as escolas do estado central ou melhor, do ministério da
educacao para as escolas.

E, antes de iniciarmos o estudo relativo a cada principio, de forma unilateral, cumpre-nos referir

uma assercao importante que nos mostra como o avancar do tempo impera de forma positiva no sistema
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educativo, na medida em que, “(...) a evolucdo do modelo de administracao escolar parece apontar no
sentido de uma gradual caminhada para estadios de maior participacdo da Comunidade Educativa na
vida das escolas, num ambiente de progressiva autonomia e descentralizacao” .

Comecamos pelo principio da autonomia que, ndo obstante “(...) a Constituicao ndo se refira
expressamente a autonomia da escola publica, o direito de participacdo na gestdo das escolas
constitucionalmente atribuido a pais e professores implica {(...) alguma capacidade de auto-regulacao, de
auto-determinacao, destas”. Nao sendo a lei fundamental explicita no que respeita a exigéncia de
autonomia da escola publica denotamos o que nos refere Jorge Miranda em que “a participacdo na
gestao envolve, em maior ou menor medida, autonomia de gestao”¥ sendo também esta a posicao de
Gomes Canotilho e de Vital Moreira.

Assim, norteador da atividade educativa, o principio da autonomia que, aparentemente “(...)
quanto mais € invocada como principio doutrinario mais adiada tende a ser enquanto politica de
descentralizacdo e pratica de autogoverno das escolas, deixando a vista a profunda e crescente distancia
entre a retdrica e implementacdo”*s, sugere-nos que analisemos, em primeiro lugar, a etimologia do
vocabulo de autonomia que, pressupOe a capacidade/liberdade de decidir, através de regras proprias,
sendo de salientar que tal ndo se confunde com independéncia, uma vez, que se trata de um “(...)
conceito relacional (...) pelo que a sua acao se exerce sempre num contexto de interdependéncia e num
sistema de relacdes”, tal como infere Jodo Barroso. Ou seja, apesar dos seus multiplos significados,
entendemos aqui a autonomia enquanto possibilidade de cada escola tomar as suas proprias decisdes
em diversas matérias de forma independente da administracao central.

Neste contexto, “de um ponto de vista formal-legal a “autonomia da escola” significa que os
estabelecimentos de ensino dispéem de uma capacidade de decisdo propria (através dos seus 6rgaos
representativos em funcdo das suas competéncias), em determinados dominios (estratégicos,
pedagogicos, administrativos e financeiros), que se exercem através de atribuicdes, competéncias e
recursos, transferidos ou delegados de outros niveis de administracdo”*. E, & no quadro da
administracao publica que denotamos varias dependéncias, a saber: “a tutela de diferentes servicos {...)

do Ministério da Educacao; as atribuicdes e competéncias das autarquias; os direitos dos cidaddos (em

4 DOMINGOS ALBERTO BENTO, A Participacdo da Comunidade Educativa na Organizagcdo Escolarin A Administracdo da Educacéo: Investigacdo, Formacéo
e Praticas / Congresso do Férum Portugués de Administracdo Educacional, 1.° Ed., novembro, 1997, pp. 227.

s MARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 37.

« JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, tomo Il (Constituicdo e inconstitucionalidade), Coimbra Editora, Coimbra, 1991, pp. 487.

= J. P. Olsen, Modernization programs in perspective: institutional analisis of organizational change. Governance, 4 (2), 125-149.

« JOAO BARROSO, Politicas Educativas e Organizacdo Escolar, n.° 3, Universidade Aberta, Lisboa, 2005, pp 108.

= |dem.
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particular os alunos e as suas familias); os saberes, competéncias e direitos profissionais dos
professores” s,

No geral, trata-se, pois, de um “jogo de forcas” na confluéncia de varias logicas e interesses —
pedagbgicos, politicos, sociais — que se tornam essenciais gerir e agilizar implicando responsabilidade e
responsabilizacao.

Falamos agora do principio da participacdo e, antecipamos, desde ja, que nao é tao expressivo
como realmente se desejaria e continuamos a assistir a formas de participacao de cariz formal, indireto
e passivo, reivindicando, por isso, uma educacado para a participacdo da Comunidade Educativa de
caracter imperioso na senda do aperfeicoamento do sistema educativo.

Cumpre-nos explicitar o conceito de participacéo e, para tal, recorremos a nocdo avancada por
Licinio Lima que nos diz que “o conceito de participacdo, embora complexo e polifacetado, assume um
significado relativamente preciso no quadro da democracia como participacdo, onde é associado a
decisao do governo, a partilha de poder”:, sendo certo que, 0 modo e a atitude como os protagonistas
se situam/comportam nos orgaos escolares e nas decisées em torno da educacao depende do modo de
atuacado como os mencionados se situam na Escola, o seu grau de responsabilidade e da decisdao em
causa.

Vamos agora caracterizar as formas de participacao!=: A participacdo formal diz respeito a
participacdo decretada, ou seja, a participacao que os diplomas legais preveem. Por sua vez, a
participacdo indireta que apenas se cinge a eleicao do seu representante. Por Ultimo a participacao
passiva que € agquela que mostra uma atitude de alheamento em que o sujeito mostra desinteresse em
exercer o seu direito de participacao.

Neste alinhamento, é pois a partir da revisdo constitucional de 1982 que “os professores e
alunos tém o direito de participar na gestdo democratica das escolas”, nos termos do n.° 1 do artigo
77.° que nos remete para a questdo da participacao dos diferentes agentes educativos no governo das
escolas publicas sendo que nao séo apenas estes o0s intervenientes nas decisdes educativas pois, além
do pessoal docente que em muitos casos tem cargos de gestao intermédia com, por exemplo, as direcoes
de turma e os alunos, apresentamos outros atores educativos como sejam o pessoal nao docente que,

apesar de nao terem muita visibilidade politica na organizacao escolar participam no bom funcionamento

= |dem.

= LICINIO LIMA, A Escola como Organizacéo e a Participacéo na Organizacdo Escolar. Um Estudo da Escola Secundéaria em Portugal (1974-1988). 2.2 ed.
Braga: Universidade do Minho, 1998, pp 134.

= Para mais consideracées consultar LICINIO LIMA, A £scola como Organizacéo e a Participacéo na Organizacéo Escolar. Um Estudo da Escola Secundaria

em Portugal (1974-1988). 2.% ed. Braga: Universidade do Minho, 1998, pp. 183-189.
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da mesma, os pais/encarregados de educacao que, como demonstra Paulo Freire “é absolutamente
impossivel democratizar a nossa escola sem {...) abrir a escola & presenca realmente participada dos
pais (....) nos destinos dela” =,

Nao obstante, enquanto desiderato do regime democratico, a participacdo contemplar todos
aqueles “atores” que direta ou indiretamente fazem parte integrante do sistema educativo
proporcionando a qualidade e a exceléncia do mesmo, devendo, por isso, estar presente no quotidiano
das escolas. Certo é referir que “o facto de as escolas terem um poder limitado (...) ndo significa que o
poder relativo das escolas nao deva ser preferencialmente e persistentemente direcionado no sentido da
equidade e da participacao democratica”, tratando-se assim de um consenso generalizado.

De facto, a transversalidade que apraz a educacdo reclama dos professores e de outros atores
educativos ndo apenas decisdes pedagogicas, mas também decisbes de politica educativa evidenciando
por isso as caracteristicas de “diretividade e de politicidade”s* que subjazem pois, a educacao.

Uma escola em que participam os varios atores que a compbéem & também uma escola mais
democratica conduzindo-nos ao ultimo principio — o principio da democraticidade - que abarca os
principios até aqui mencionados e, de certa forma, ¢ o indutor principal de onde todos os outros
“florescem”. Implica, essencialmente, o respeito aos métodos eletivos para os varios 6rgdos escolares
fazendo dos mesmos, 6rgados representativos democraticamente eleitos.

Ora, podemos encontrar tais disposicdes no artigo n.° 48 da LBSE cuja epigrafe é a
“administracdo e gestdo dos estabelecimentos de educacdo e ensino”. Diznos o n.° 2 “em cada
estabelecimento ou grupo de estabelecimentos de educacao e ensino a administracao e gestao orientam-
se por principios de democraticidade e de participacao de todos os implicados no processo educativo,
tendo em atencdo as caracteristicas especificas de cada nivel de educacdo e ensino”, e por sua vez o
n.° 3 diznos que “na administracdo e gestdo dos estabelecimentos de educacdo e ensino devem
prevalecer critérios de natureza pedagogica e cientifica sobre critérios de natureza administrativa” e que
“a direcao de cada estabelecimento (...) € assegurado por érgaos préprios (...), tal como refere o n.° 4.

Sabemos, tal como temos vindo a mencionar que, “a democracia pos 25 de abril de 1974 trouxe
as escolas um sistema préprio de governo em que os 6rgaos de direcao nao sao nomeados pelo Governo
mas sao escolhidos internamente, ou seja, um sistema que se quer, também ele, democratico™*, sobre

0s quais vamos dissertar mais a frente.

= PAULO FREIRE, A Educacdo na Cidade, Sao Paulo: Cortez, 1991, pp. 127.

= MARIA EULINA P. CARVALHO, Rethinking family-school relations. A critique of parental involvement in schooling. New York: Routledge, 2009
= No mesmo sentido ver LICINIO C. LIMA, Administracéo Escolar: Estudos, Colegéo e Formagéo, Porto Editora, LDA, 2011 pp. 46.

v MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 43.
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Tal como sabemos “a democracia € um processo direto e dialdgico, uma estrutura cooperante
de resolucao de problemas reais, e, nao pode, por isso, assentar, sistematicamente, num processo
diferido™=. E, pois, por isso, que a Escola deve estar sempre em plena “revitalizacdo democratica
interna”. Denotamos assim duas condi¢cdes essenciais para a realizacao de praticas democraticas, a
responsabilidade e a autonomia em que “a educacao para a democracia e a cidadania s6 parece
realizavel através de acbes educativas e de praticas pedagdgicas democraticas em direcdo ao
autogoverno’:

Para além do decretado e, por consequéncia, do que é explicitado nos textos legais, é
fundamental estarmos atentos a aplicacdo daqueles mesmos principios legais e normativos considerando
que, por vezes, as dificuldades da sua operacionalizacdo decorrem mais das idiossincrasias das

dinamicas locais do que propriamente por discordancias reais em relacao ao legislado.

3. 0 Governo das Escolas Publicas - Orgaos

3.1 Da Macroestrutura

Sabemos que sdo varios os atores que contribuem ativamente e de forma relevante na criacao
de um suporte institucional “musculado” na tarefa pelo bom funcionamento do sistema educativo, ndo
obstante, consideramos crucial o papel desempenhado pelo Estado e assim o diz LBSE no seu artigo n.°
40 “compete ao Estado criar uma rede de estabelecimentos publicos de educacdo e ensino que cubra
as necessidades de toda a populacao” referindo também que a coordenacao politica do mesmo cabe a
“(...) um ministério especialmente vocacionado para o efeito”, conforme o disposto no n.° 3 do artigo 1.°
do mesmo diploma legal.

Falamos, pois, do ME e, apesar de se consubstanciar numa “maquina” muito complexa em que
0s proprios ministros tém dificuldade de o dirigir efetivamente cumpre-nos oferecer uma especial ressalva
ao mesmo, enquanto departamento governamental responsavel pela politica educativa nacional no
ambito da educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario alias, tal como podemos verificar

através dos elencados 19 ministérios presentes na Lei Orgéanica do XXII Governo Constitucional traduzida

= SERGIO NIZA, Uma Escola para a Democraciain A Educacao e o Futuro, Debate promovido pelo Presidente da Republica durante a semana da educacéo,
23 de janeiro de 1998, pp 52.
= LICINIO C. LIMA, Administracéo Escolar: Estudos, Colecdo, Educacdo e Formacao... cit., p. 46.

73



no Decreto-lei n.° 169-B/2019, de 3 de dezembro, ou seja, Governo a data, em fungdes, em que ¢é na
alinea I) do artigo n.° 2 que encontramos a mencao ao ME.

Por sua vez, o ME ¢ “(...) coadjuvado no exercicio das suas funcoes pela Secretaria de Estado
Ajunta e da Educacao, pelo Secretario de Estado da Educacéo e pelo Secretario de Estado da Juventude
e do Desporto” conforme o disposto no n.° 13 do artigo 3.° do presente diploma.

Relativamente a organica do Governo a tonica referente & Educacao encontra-se disposta no
artigo n.° 25 sendo a missdo do ME “(...) formular, conduzir, executar e avaliar a politica nacional relativa
ao sistema educativo, no ambito da Educacao pré-escolar, dos ensinos basico e secundario e da
educacao extraescolar, e a politica nacional de juventude e desporto, bem como articular, no ambito das
politicas nacionais de promocao da qualificacdo da populacao, a politica nacional de educacéo e a politica

|77

nacional de formacao profissional”. De salientar ainda que, este organismo exerce a direcdo sobre a
Direcdo-Geral de Educacao, a Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares, entre outras, plasmadas
nas alineas, do n.° 2 do mesmo preceito legal e, exerce a superintendéncia e tutela sobre o Instituto de
Avaliacao Educativa, I. P e sobre o instituto Portugués do Desporto e Juventude, |. P em ordem ao
disposto no n.° 3. Por seu lado, esclarece-nos o n.° 8 que “sédo orgdos consultivos do Ministro da
Educacao o Conselho Nacional de Educacao, érgao independente com funcdes consultivas comuns ao
Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, o Conselho das Escolas, o Conselho Consultivo da

Juventude e o Conselho Nacional do Desporto”, entre as demais consideracdes presente nesse

desiderato legal.

Contudo, até a atualidade, o ME foi sofrendo variadas alteracdes quer no que respeita a estrutura,
organizacdo e competéncias, mas também em termos de denominacdo, fruto do contexto histérico,
cultural e social diferente em torno do hiato temporal e, como tal, pretendemos aqui deixar preciso tais
mudancas, fazendo énfase na estrutura organica do mesmo, apoiando-nos em alguns Decretos-Lei

subordinados a Leis organicas deste importante Ministério, que encontramos disponiveis.

Recuando ao ano de 2006 vamos analisar o Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de outubro
referente a Lei Orgénica do Ministério da Educacdo sendo que a mesma ocorre na sequéncia da

aprovacao, a 30 de marco de 2006, em Conselho de Ministros das orientacdes gerais e especiais para

@ Tendo sido alvo de trés alteragdes ao longo dos anos; o Decreto-Lei n.° 164/2008, de 8 de agosto, procedeu a primeira alteragcéo, nao introduzindo
grandes mudancas, por outro lado, o Decreto-Lei n.° 117/2009, de 18 de maio, procedeu & segunda alteracdo que contou com a criacdo do Gabinete
Coordenador de Seguranca Escolar, enquanto estrutura integrada no ambito do Ministério da Educacao, dotado de autonomia administrativa; o Decreto-Lei

n.° 208/2009, de 2 de setembro, que procedeu a terceira alteracéo do Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de outubro.
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a reestruturacdo dos ministérios no ambito do PRACE (Programa de Reestruturacao da Administracéo
Central do Estado).

Conforme o disposto no artigo n.° 1 tem por missao “definir, coordenar, executar e avaliar a
politica nacional relativa ao sistema educativo, no ambito da educacao pré-escolar, dos ensinos basico e
secundario e da educacao extraescolar, bem como articular, no ambito das politicas nacionais de
promocao da qualificacdo da populacéo, a politica nacional de educacao e a politica nacional de formacao
profissional” e na prossecucdo da mesma tem as atribuicdes consagradas nas vastas alineas do n.° 1
do artigo 2.°, como sejam v,g. a promocao da inovacao educacional; assegurar as condicdes de ensino
e aprendizagem tendo em vista a promocao do sucesso escolar; promoc¢ao da autonomia das escolas;
planear e administrar os recursos humanos, materiais e financeiros afetos ao sistema educativo,
estabelecer os regimes de recrutamento para as carreiras de pessoal docente e ndo docente, entre
outros. Acrescente-se também o disposto no n.° 2 do presente artigo que vem, de certa forma,
acompanhar o que temos vindo a sinalizar ao longo do nosso estudo “as atribuicdes do ME séo exercidas
segundo o principio da subsidiariedade, através da descentralizacao de atribui¢cdes nas autarquias locais
e da efetiva participacdo das comunidades educativas na gestdo do sistema educativo”.

No que concerne a estrutura organica do ME, diz-nos o artigo n.° 3 que o mesmo contempla
“(...) os estabelecimentos publicos de educacdo pré-escolar e de ensino basico e secundario e o0s
respetivos agrupamentos (...)” e para o prosseguimento das suas atribuicdes tem “(...) servicos
integrados na administracdo direta do Estado, de organismos integrados na administracao indireta do
Estado, de 6rgdos consultivos e de outras estruturas”. Cumpre referenciar que os servicos integrados na

administracdo direta do Estado dividem-se em servicos centrais e periféricos.

Os servigos centrais encontram-se listados no n.° 1 do artigo 4.°: “a) O Gabinete de Estatistica e
Planeamento da Educacao; b) A Inspecéo-geral da Educacdo; c) A Secretaria-Geral; d) O Gabinete de
Gestao Financeira; e) A Direccao-Geral dos Recursos Humanos da Educacao; f) A Direccao-Geral de
Inovacéo e de Desenvolvimento Curricular; g) O Gabinete de Avaliacdo Educacional”.

Ja os servicos periféricos encontram-se referidos no n.° 2 do artigo supra referido, a saber: “a
Direcao Regional de Educacéo do Norte, a Direcao Regional de Educacéo do Centro, Direcao Regional
de Educacao de Lisboa e Vale do Tejo, Direcdo Regional de Educacao do Alentejo, Direcao Regional de
Educacao Algarve”.

Desta gesta cumpre fazer mencao a cada um destes servicos, comecando pelos servicos centrais,
mormente no que respeita a missdo de cada um e suas atribuicoes, a saber: o GEPE é abordado no

artigo n.° 9 em que nos ¢ dito, non.° 1 que “(...) tem por missao garantir a producao e analise estatistica

75



da educacao (...) a observacao e avaliacdo global de resultados obtidos pelo sistema educativo, cabendo-
lhe ainda assegurar o apoio as relacOes internacionais e a cooperacao nos setores de atuacao do
ministério”. No n.° 2 sdo-nos apresentadas as suas atribuicoes e refira-se a titulo exemplificativo “prestar
apoio técnico em matéria de definicdo e estruturacao das politicas, prioridades e objetivos do ME”,
“coordenar o planeamento da rede escolar”, “coordenar a atividade do ME de ambito internacional (...)"
e, dizer também que o GEPE “(...) é dirigido por um diretor-geral, coadjuvado por um diretor {...)",
conforme consta no n.° 4 ; a |GE que se encontra regulado no artigo n.° 10, “(...) tem por missao
assegurar o controlo, a auditoria e a fiscalizacao do funcionamento do sistema educativo (...) bem como
assegurar o servico juridico-contencioso decorrente da prossecucao da sua missao”. Em termos de
atribuicdes, sao algumas delas “apreciar a conformidade legal e regulamentar dos atos dos servicos e
organismos do ME e avaliar o seu desempenho e gestao, através da realizacao de inspecdo e de
auditoria”, “exercer o controlo técnico sobre todos os servicos e organismos do ME”, sendo a mesma
“(...) dirigida por um inspetor-geral, coadjuvado por um subinspetor-geral”; a SG “(...) tem por missao
prestar apoio técnico, administrativo e logistico aos gabinetes dos membros do Governo integrados no
ME {(...) nos dominios da gestao de recursos humanos, financeiros, materiais e patrimoniais (...) cabendo-
lhes ainda assegurar a partilha de atividades comuns entre os varios servicos do ME”, tal como dispde
o n.° 1 do artigo 11.°. Por sua vez, muitas sao as atribuicdes da SG, e mencionamos apenas algumas
delas, “preservar e valorizar o patrimonio histdrico de ensino e da educacao, de natureza arquivistica,
bibliografica, museologica e arquitetonica sob responsabilidade do ME”, “promover a aplicacdo das
medidas de politica de organizacdo e de recursos humanos definidas para a Administracdo Publica,
coordenando e apoiando 0s servicos e organismos do ME na respetiva implementacao {...)", “promover
boas praticas de gestdo de documentos nos servicos e organismos do ME {(...)", entre as demais
mencionadas nas varias alineas do n.° 2 e, por fim, refira-se que “(...) é dirigida por um secretario-geral,
coadjuvado por um secretario-geral adjunto”; falamos agora do GGF que, segundo o artigo n.° 12, “(...)
tem por missao garantir a programacao e gestao financeira do ME através da correta identificacéo da
execucdo orcamental e da gestao previsional fiavel e sustentada do Orcamento de Estado afeto ao ME”
e, apresentamos, entre as demais, as atribuicdes de “apoiar a definicdo das principais opcoes em
matéria orcamental” e “elaborar difundir e apoiar a criacdo de instrumentos de planeamento e
programacao financeira do ministério”, sendo dirigida por “(...) um diretor-geral, coadjuvado por um
subdiretor-geral”; a DGRHE que, segundo o disposto ao longo do artigo n.° 13 “(...) tem por missao
garantir a concretizacado das politicas de desenvolvimento dos recursos humanos, docentes e nao

docentes, das escolas e prestar apoio técnico-normativo a formulacdo das mesmas, cabendo-lhe ainda
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exercer funcdes de gestdo do pessoal docente e ndo docente das escolas (...) bem como assegurar o
servico juridico-contencioso decorrente da prossecucao da sua missao” e conta com algumas atribuicoes
no ambito do pessoal docente e ndo docente como seja, “promover e assegurar o recrutamento do
pessoal docente e ndo docente das escolas”. E dirigida “(...) por um diretor-geral, coadjuvado por um
subdiretor-geral”; por outro lado, temos a DGIDC, constante no artigo n.° 14,“(...) tem por missao
assegurar a concretizacdo das politicas relativas a componente pedagégica e didatica, (...) assegurar a
realizacdo dos exames, cabendo-lhe ainda prestar apoio técnico-normativo a formulacdo daquelas
politicas, designadamente nas areas de inovacao e desenvolvimento do curriculo e dos instrumentos de
ensino e avaliacao e dos apoios e complementos educativo, bem como acompanhar e avaliar a respetiva
efetivacdo”, para efeito prossegue as seguintes atribuicdes “desenvolver o estudo sobre a organizacéo
pedagogica das escolas (...)", “coordenar, acompanhar e propor orientacdes, em termos pedagogicos e
didaticos, para a promocao do sucesso e prevencdo do abandono escolar {...)”, entre outras. E dirigida
por “(...) um diretor-geral, coadjuvado por trés subdiretores-gerais (...)"; e, por fim, falta-nos abordar o
GAVE, encontra-se regulado no artigo n.° 15, e “(...) tem por missao desempenhar, no ambito da
componente pedagdgica e didatica do sistema educativo, funcées de planeamento, coordenacdo,
elaboracao, validacao, aplicacao e controlo de instrumentos de avaliacao externa de aprendizagens”,
ademais, prossegue as atribuicdes constantes nas alineas do n.° 2 do artigo mencionado que ¢é “planear
0 processo de elaboracao e validacdo dos instrumentos de avaliacdo externa das aprendizagens”,
“supervisionar a correcdo das provas de avaliacdo externa das aprendizagens”, entre outros, sendo
dirigido “(...) por um diretor, coadjuvado por dois diretores-adjuntos, cargos de direcdo superior de 1.° e
2.° graus (...)".

No que respeita as DRE’s dizer que, conforme se encontra disposto no n.° 1 do artigo 16.°, “(...)
tém por missdo desempenhar, no ambito das circunscricdes territoriais respetivas, funcdes de
administracao periférica relativas as atribuicoes do ME e dos seus servicos centrais, assegurando a
orientacdo, a coordenacdo e o acompanhamento das escolas e o apoio e informacéo aos utentes do
sistema educativo, cabendo-lhes ainda assegurar a articulacdo com as autarquias locais no exercicio das
atribuicdes destas na area do sistema educativo, bem como assegurar o servico juridico-contencioso
decorrente da prossecucao da sua missao”. Por sua vez, as DRE's prosseguem determinadas
atribuicdes, nas respetivas circunscricdes territoriais, que se encontram listadas nas alineas do n.° 2 do
artigo atras referenciado, a saber: “assegurar a execucao, de forma articulada das orientacdes da politica
relativa ao sistema educativo”, “participar no planeamento da rede escolar”, “assegurar a divulgacao de

orientacdes dos servicos centrais e de informacao técnica as escolas”, entre as demais identificadas.
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Apods dissecarmos a administracdo direta cumpre-nos agora abordar a administracdo indireta

onde salientamos a Agéncia Nacional para a Qualificacdo, I. P., que prossegue atribuicdes do ME,
enquanto “(...) organismo sob superintendéncia e tutela conjuntas dos membros do Governo
responsaveis pelas areas da Educacao e do Emprego e Formacao Profissional” conforme o disposto no
artigo n.° 5. Daqui facamos uma remissdo para o artigo n.° 17 onde encontramos a missao e as
atribuicdes da mesma em que o n.° 1 diz-nos que “(...) tem por missdo coordenar a execucdo das
politicas de educacao e formacao profissional de jovens e adultos e assegurar o desenvolvimento e a
gestdo do sistema de reconhecimento, validacdo e certificacdo de competéncias” e, no n.° 2
encontramos as varias atribuicdes, a saber: “coordenar a oferta de educacao e formacao profissional de
jovens e adultos de dupla certificacdo (...)", “dinamizar a oferta de educacéo e formacao profissional de
jovens e adultos e monitorizar os seus resultados”, “desenvolver e gerir a rede de reconhecimento,

validacdo e certificacdo de competéncias”, entre outras.

Falamos agora dos o6rgaos consultivos do ME e séo eles o Conselho Nacional de Educagéao € o
Conselho das Escolas conforme consta no artigo n.° 6, sendo nos artigos n.° s 18 e 19 que os mesmos
sao densificados, em que o primeiro se traduz num “(...) érgao independente, com funcdes consultivas
relativamente & politica educativa (...)", ja o segundo “(...) tem por missao representar junto do Ministério
da Educacdo os estabelecimentos de educacdo no tocante a definicdo das politicas pertinentes para a
educacao pré-escolar e ensinos basico e secundario”. De referenciar que ambos tém a sua regulacéo
em diplomas proprios.

Por fim, mencionamos o ultimo érgao referido no diploma legal em analise e é ele o Gabinete
Coordenador do Sistema de Informac&o do Ministério da Educacao (artigo n.° 7) que “(...) tem por misséo

criar, manter e garantir o bom funcionamento do sistema integrado de informacdo do ME".

Por sua vez, anotamos a extincdo/transicdo do Ministério da Educacdo para a sua nova
designacao - Ministério da Educacao e Ciéncia — através no Decreto-Lei n.° 86-A/2011, de 12 de julho
respeitante a Lei Organica do XIX Governo Constitucional onde podemos ler, primeiramente, na alinea
m) do artigo n.° 2 e, com mais detalhe, no artigo n.° 19, essa mesma mudanca, quando o n.° 1 nos

refere que “O Ministério da Educacao e Ciéncia é o departamento governamental que tem por missao

'« Com as alteraces introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 246/2021, de 13 de novembro; Decreto-Lei n.° 29/2013, de 21 de fevereiro; Decreto-Lei n.° 60/2013,
de 9 de maio; Decreto-Lei n.° 119/2013, de 21 de agosto; Decreto-Lei n.® 20/2014, de 10 de fevereiro; Lei n.° 178/2014, de 17 de dezembro e, por fim,
o Decreto-Lei n.° 87/2015, de 27 de maio.
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definir, coordenar, executar e avaliar as politicas nacionais dirigidas ao sistema educativo, ao ensino
superior, a ciéncia e a sociedade de informacao, articulando-as como as politicas de qualificacdo e
formacao profissional” e, por seu lado, no n.° 2 é-nos dito que “(...) compreende 0s servi¢os, organismos
e estruturas identificadas pelos Decretos-Leis n.° s 213/2006 e 214/2006, ambos de 27 de outubro”,
sabendo nos que estes dois diplomas, aos quais o artigo faz mencao, um deles se refere a ja concretizada
Lei Organica do Ministério da Educacéo e o outro a Lei Organica do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Ensino Superior, respetivamente.

Por sua vez, anotamos uma nova mudanca na designacao do MEC, para ME, designacao atual,
através do Decreto-Lei n.° 251-A/2015 de 17 de dezembro*: respeitante a Lei organica do XX| Governo
Constitucional em que no seu preambulo é dito que “o funcionamento do XXI Governo Constitucional
assenta numa logica sistematizada de servicos partilhados, sendo que a existéncia de novos Ministros

nao implica a criacdo de novos servicos de apoio”.

No Decreto-Lei n.° 125/2011, de 29 de dezembro'=, que aprova a Lei Orgénica do Ministério da
Educacao e Ciéncia na sua redacao atual, que vem revogar o Decreto-Lei n.° 213/2006, de 27 de
outubro, apresenta modificacdes importantes na estrutura organica no ambito do MEC dotando-o “(...)
de uma estrutura simplificada e flexivel, (...) sendo varios os servicos e organismos existentes que sdo
objeto de extincdo, fusdo ou reestruturacdo” que, mais a frente vamos detalhar. E, pois, através do
PREMAC, protagonizado pelo XIX Governo Constitucional, que assistimos assim ao inicio de uma nova
fase da reforma da AP e, no que respeita a Educacao, denotamos a agregacdo dos dois Ministérios ja
mencionados, num unico departamento governamental visando assim “(...) criar uma estrutura de apoio
as politicas nacionais dirigidas aos sistemas educativo e cientifico e tecnoldgico, por forma a promover a
qualificacdo dos portugueses e o reforco da ciéncia e da tecnologia enquanto eixos estratégicos do
desenvolvimento sustentado da sociedade portuguesa’:e.

Logo no artigo n.° 1 encontramos a missao do MEC, sustentando-se num “(...) departamento
governamental que tem por missao definir, coordenar, promover, executar e avaliar as politicas nacionais
dirigidas aos sistemas educativo e cientifico e tecnoldgico, articulando-as com as politicas de qualificacéo

e formacao profissional”. Na prossecucdo da sua missao mestre contém variadas atribuicdes, no artigo

2 Com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 24/2017, de 9 de marco; Decreto-Lei n.° 99/2017, de 18 de agosto; Decreto-Lei n.° 138/2017, de
10 de novembro; Decreto-Lei n.° 90/2018, de 9 de novembro; Decreto-Lei n.° 31/2019, de 1 de margo.
@ Ja com as alteragdes introduzidas pelos: Decreto-Lei n.° 266-G/2012, de 31 de dezembro; Decreto-Lei n.° 102/2013, de 25 de julho; Decreto-Lei n.°

96/2015, de 29 de maio €, por fim, Decreto-Lei n.® 33/2018, de 15 de maio.
'« Conforme refere o predmbulo do Decreto-Lei em estudo.

= Conforme refere o predmbulo do Decreto-Lei em estudo.
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n.° 2 que, no geral, sdo muito semelhantes as presentes no Decreto-Lei anteriormente analisado sendo
que podemos referir como por exemplo “promover, estimular e apoiar o estabelecimento de consércios,
redes e programas entre empresas e unidades de investigacdo, a criacdo de empresas de base
tecnologica, bem como o desenvolvimento de estratégias empresariais abertas a inovacao, a
demonstracao tecnologica e a investigacao aplicada, “desenvolver a cultura cientifica e tecnoldgica,
estimulando e apoiando atividades de difusdo, de informacdo e educacdo cientifica e de
experimentacdo”, salientando ainda, noutro vértice, “apoiar a autonomia das escolas, implementado
modelos descentralizados de gestdo e apoiando a execucao dos seus projetos educativos e organizacao
pedagogica”.

No que respeita a administracdo direta e, na sua redacéo atual, no seguimento do que fomos

referindo, no contexto da reorganizacao da estrutura do Estado, com o objetivo de dar uma nova organica
ao MEC, assistimos a reducao de servicos passando apenar a totalizar oito, conforme nos referem as
alineas do artigo n.° 4: “a) a Secretaria-Geral, b) a Inspeccéo-Geral da Educacéo e Ciéncia, c) a Direccéo-
Geral de Educacdo, d) a Direccdo-Geral do Ensino Superior, €) a Direccdo-Geral da Administracao Escolar,
f) a Direccdo-Geral de Estatisticas da Educacdo e Ciéncia, i) Direcdo-Geral dos Estabelecimentos
Escolares.

Desta reorganizacao dos servicos da administracao direta cumpre salientar a extincao das cinco
Direcdes Regionais de Educacdo em que as suas atribuicdes sdo integradas na Direccdo-Geral da
Administracdo Escolar e tal extincdo vem permitir aprofundar a autonomia das escolas, implementando
modelos descentralizados de gestdo. De facto, o reforco da autonomia das escolas viu-se sempre muito
condicionado pelo exercicio do poder das DRE's.

Assim, no que a SG diz respeito o n.° 1 do artigo 10.° refere que a mesma “(...) tem por misséo
assegurar o apoio técnico especializado aos membros do Governo do MEC e aos demais 6rgaos, servicos
e organismos nele integrados (...)” tendo como atribuicdes, designadamente, “prestar apoio técnico e
juridico aos membros do Governo, bem como aos 6rgaos, servicos e organismos do MEC”, “promover a
aplicacao no MEC de medidas no ambito dos regimes de emprego e de relacdes de trabalho, bem como
de gestao de recursos humanos, coordenando e apoiando os érgaos, servicos e organismos do MEC”,
entre as demais atribuicdes constantes nas alineas do n.° 2 do presente artigo que alias em muito se
repetem as atribuicdes presentes no diploma legal anteriormente analisado; a IGEC “(...) tem por missao
assegurar controlo, a auditoria e a fiscalizacdo do funcionamento do sistema educativo (...)" em todos
0s niveis de ensino sendo que a novidade esta na inclusao da ciéncia e da tecnologia conforme refere o

n.° 1 do artigo 11.°. No que respeita as suas atribuicdes refira-se como exemplo “Zelar pela equidade
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nos sistemas educativo, cientifico e tecnologico, salvaguardando os interesses legitimos de todos os que
o integram e dos respetivos utentes, nomeadamente registando e tratando queixas e reclamacdes”; a
DGE, tal como refere o n.° 1 do artigo 12.° “(...) tem por missao assegurar a concretizacdo das politicas
relativas a componente pedagdgica e didatica (...)" e, as suas atribuicdes constam no n.° 2 e referimos,
por exemplo, “coordenar a planificacao das provas finais, dos exames nacionais e equivalentes, provas
de equivaléncia a frequéncia e provas de afericdo”, “promover a investigacdo e os estudos técnicos” e,
“desenvolver os curriculos e os programas das disciplinas, as orientacdes relativas as areas curriculares
nao disciplinares, bem como propor a respetiva revisao em coeréncia com os objetivos do sistema
educativo”; a DGES “(...) tem por missao assegurar a concecao, a execucdo e a coordenacado das politicas
que, no ambito do ensino superior, cabem ao MEC”, conforme consta do n.° 1 do artigo 13.° e, tem
como atribuicdes, por exemplo, “proceder ao registo dos ciclos de estudos de ensino superior e dos
cursos de especializacdo tecnologica e “acompanhar as necessidades de qualificacdo e adequacéo das
instalacdes e equipamentos do ensino superior e da rede de acédo social”; a DGAE “tem por missao
garantir a concretizacao das politicas de gestao estratégica e de desenvolvimento dos recursos humanos
da educacdo (...) visando a promocao da lingua e cultura portuguesas, e acompanhar e decidir as
questdes relacionadas com as qualificacdes profissionais”, em ordem ao disposto no n.° 1 do artigo 14.°
e, 0 n.° 2 concretiza as suas atribuicdes e, sao elas: “promover a formacao do pessoal docente e nédo
docente das escolas”, “definir, gerir e acompanhar a requalificacdo, modernizacdo e conservacdo da
rede escolar”, entre outras; a DGEEC “tem por missdo garantir a producdo e analise estatistica da
educacado e ciéncia, apoiando tecnicamente a formulacdo de politicas e o planeamento estratégico e
operacional (...)" e, no que respeita as suas atribuicdes “assegurar o desenvolvimento de sistemas de
informacédo e de comunicacdo no ambito dos érgdos, servicos e organismos do MEC”, “assegurar a
articulacdo com estruturas congéneres, a nivel nacional e internacional, tendo em vista a harmonizacao
estatistica e a intercomunicabilidade de dados”, entre outras constantes no n.° 2 do artigo 15.°; € a
DGEStE “(...) tem por missdo garantir a concretizacdo regional das medidas de administracdo e o
exercicio das competéncias periféricas relativas as atribuicdes do MEC, sem prejuizo das competéncias
dos restantes servicos centrais, assegurando a orientacdo, a coordenacdo e o acompanhamento das
escolas” sendo algumas das suas atribuicdes participar no planeamento da rede escolar e assegurar a
concretizacao da politica nacional no dominio das instalacdes e equipamentos escolares, assim o diz o

artigo 17.°-A.
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Passamos agora para a administracdo indireta em que destacamos os organismos presentes no

artigo n.° 5, “A Fundacao para a Ciéncia e a Tecnologia, I.P.; o Estadio Universitario de Lisboa, I.P.; O
Centro Cientifico e Cultural de Macau, |.P; A Agéncia Nacional para a Qualificacdo e o Ensino Profissional,
I.P; O Instituto de Avaliacao Educativa, |.P.; O Instituto de Gestao Financeira da Educacao, I.P.”. A FCT,
I.P., segundo o disposto no n.® 1 do artigo 18.°, “(...) tem por missao o desenvolvimento, o financiamento
e a avaliacdo das instituicdes, redes, infraestruturas, equipamentos cientificos, programas, projetos e
recursos humanos em todos os dominios da ciéncia e da tecnologia (...)" e tem como atribuicoes, por
exemplo, “celebrar contratos-programa ou protocolos e atribuir subsidios a instituicbes que promovam
ou se dediquem a investigacao cientifica ou ao desenvolvimento tecnolégico (...)"; o EUL, I.P., “(...) tem
por missdo administrar e gerir os espacos e instalacées desportivas (...)" e contém as atribuicdes
dispostas no artigo n.° 19; o CCCM, I.P. “(...) tem por missdo produzir, promover e divulgar o
conhecimento sobre Macau e sobre as relacdes de Portugal com Macau e com a Republica da China
(...)" e apresenta as atribuicdes referidas no n.° 2 do artigo 20.°; a ANQEP, I.P. em que a sua missao e
atribuicdes em muito se assemelha as que se encontravam Decreto-Lei anteriormente analisado; ja o
IAVE, I.P. “(...) tem por missdo o planeamento, a concecao e validacdo dos instrumentos de avaliacao
externa de conhecimentos e capacidades dos alunos (...)" e, tem como atribuicdes, a titulo
exemplificativo, “promover e difundir praticas inovadoras no dominio da avaliacdo e no dominio da
recolha, tratamento e divulgacao dos resultados, atendendo aos estudos nacionais e internacionais
dedicados aos temas de avaliacdo educativa”, conforme diz o artigo n.° 21.%A; e, por fim, falta-nos
abordar o IGEFE, I.P. sendo a missdo do mesmo “(...) garantir a programacao, a gestao financeira e o
planeamento estratégico e operacional do MEC, a gestdo previsional fidvel e sustentada do orcamento
da educacdo e ciéncia (...)” prosseguindo variadas atribuicbes como seja “prestar apoio técnico-
financeiro a definicdo de politicas, prioridades e objetivos do MEC”, conforme o que esta disposto no

artigo n.° 21.°-B.

Falamos agora dos 6rgaos consultivos que passam a trés, CNE, Conselho de Escolas e CCES,
segundo o disposto nos artigos n.° s 7, 22.°, 23.° e 24.° em que a suas composicdes e competéncias
sao reguladas em diplomas proprios. Apenas de referir que o CNE se reconduz a “(...) um orgao
independente com funcdes consultivas, que tem por missdo proporcionar a participacao das varias forcas
sociais, culturais e econdémicas na procura de consensos alargados relativamente a politica educativa”,
ja o Conselho de Escolas “(...) tem por missao representar junto do MEC os estabelecimentos de

educacao no tocante a definicdo das politicas pertinentes {(...) e, por tltimo o CCES que, “(...) tem por
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missdo o aconselhamento do membro do Governo responsavel pela area do ensino superior no dominio
da politica do ensino superior”.

Por fim, mencionamos as ultimas estruturas inscritas no presente diploma que se referem ao
Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia, que serve de conselheiro ao Governo em matérias
transversais a ciéncia e a tecnologia e a Academia das Ciéncias de Lisboa que se trata de uma instituicdo
cientifica de utilidade publica, plasmadas nos artigos n.° s 8, 25.°, 26.°, também estes regulados em

diplomas proprios.

3.2 Da Microestrutura

E num contexto reformista do sistema educativo que foi ocorrendo a publicacdo de varios
diplomas legais que vém regular a propria organizacao/organica da escola, através da regulamentacao
dos seus orgaos proprios que, entre outras coisas, advém da progressiva autonomia concedida a escola,
problematica a abordar mais a frente.

Na verdade, “a analise da escola enquanto organizacao (da administracdo escolar no Portugal
democratico) nao se esgota na sua modelizacdo normativa nem na morfologia dos seus 6rgaos de topo.
No entanto, estes aspetos ndo deixam de ser essenciais para a compreensao da tematica da
administracao das escolas”'ss, Partimos desta analise mais descritiva para que possamos depois elaborar
uma critica informada e enformada nos aspetos normativos disponibilizados e aqui explicitados. Desta
forma, este tdpico sugere-nos que mostremos a composicao, o modo de indicacdo dos representantes e
a duracdo/condicdes do seu mandato, as competéncias e 0 modo de funcionamento de cada 6rgao.

Para tal, importa, em primeiro lugar, elaborar uma incursao histérico-legal que visa contextualizar
a evolucdo dos varios normativos legais e também a evolucédo que os 6rgdos escolares foram sofrendo.
Podemos antecipar, desde ja, que o processo evolutivo foi sempre muito marcado por uma fragmentacao
e dependéncia politica entre os que pretendiam preservar e os que queriam os moldes da gestao de
democratica das escolas, tratando-se, de um processo designado por muitos por “path dependency”.

Alias, no regime politico anterior ao 25 de abril de 1974, os 6rgaos das escolas estiveram sempre
muito dependentes do mesmo onde podemos destacar o caso paradigmatico do Reitor, que era os olhos
do poder central nas escolas secundarias e tinham amplos poderes delegados, porquanto com a

Revolucao de abril a figura do Reitor foi banida.

w JOAO FORMOSINHO/FERNANDO ILIDIO FERREIRA/JOAQUIM MACHADO, Politicas Educativas e Autonomia das Escolas... cit., p. 31.
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Ora, se antes o Estado era fortemente centralizado nas suas acdes, com a Revolucéo de Abril
segue-se um tempo que podemos designar de “Estado dual”® em que a escola ainda dependente da
administracao central vé-se a bracos com uma participacao politica da comunidade sem precedentes
com motivacdes de diferente indole o que originou, materialmente a publicacdo do Decreto-Lei n.°
221/74, de 27 de maio determinando que a direcdo dos estabelecimentos de ensino passa a ser
confiada pelo Ministro da Educacéo e Cultura a comissdes democraticamente eleitas no quadro daquele
documento legal.

Se, por um lado, tal “(...) leva a uma auto-organizacdo da gestdo escolar, a modos de ensaio
autogestionario”, “leva também a administracao a intervir por arrastamento, aparentemente com
intuitos de dar cobertura legal aquelas iniciativas e aos 6rgdos de gestdo ja em funcionamento em
diversas escolas, assacando-lhes as atribuicbes que incumbiam aos anteriores 6rgaos de gestédo e,
embora aceitando a colegialidade das comissbes de gestao, determinando a escolha de um dos docentes
para presidente, de modo a exercer as funcdes de representacao e controlo da execucdo das deliberacoes
coletivas™, Por outras palavras, se por um lado, continuamos a ter uma afirmacdo do poder central
sobre as escolas, por outro lado, as comissdes de gestao criadas vém a assumir-se como “coordenadores
(...) de formas e processos de democracia direta”:.

Assim, este diploma revelou-se de dificil concretizacdo e, rapidamente é publicado um novo
diploma, o Decreto-Lei n.° 735-A/74, de 21 de dezembro que regulamentava os 6rgdos de gestao dos
estabelecimentos oficiais dos ensinos preparatorio e secundario com um caracter experimental.

Podemos referir que “(...) este diploma visou fundamentalmente ensaiar um modelo de
organizacao dos estabelecimentos de ensino que introduzisse alguma ordem no caos revolucionario
entretanto estabelecido (...)"** 0 que explica a preocupacdo mais voltada para aspetos organizacionais
em prejuizo das competéncias que a administracdo poderia ou ndo conceder.

Deste diploma resulta que os 6rgaos seriam o Conselho Diretivo, o Conselho Pedagdgico e o
Conselho Administrativo conforme o disposto no artigo n.° 1 e cumpre-nos fazer duas mencdes; a

primeira, relativa ao disposto no artigo n.® 5 que referia que nao podiam ser eleitos para a composicao

v BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS, A crise e a Reconstituicdo do Estado em Portugal (1974-1984), in Revista Critica de Ciéncias Sociais n.° 14, 1997, pp
17.

s LICINIO C. LIMA, A Escolas como Organizagéo e a Participacdo na Organizacdo Escolar. Um Estudo da Escola Secundéria em Portugal (1974-1988)... cit.,
p. 232.

« JOAO FORMOSINHO,/ FERNANDO ILIDIO FERREIRA/ JOAQUIM MACHADO, Politicas Educativas e Autonomia das Escolas... cit., p. 34.

» LICINIO C. LIMA, A Escolas como Organizagéo e a Participacdo na Organizagéo Escolar. Um Estudo da Escola Secundéria em Portugal (1974-1988) ...
cit., p. 234.

 ESTEVAO GOUVEIA LOPES, A Descentralizacdo do Ensino: vontade do Poder Central ou Exigéncia do Poder Local.. cit., p. 26.
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do Conselho Diretivo pessoas que tivessem estado ligadas ao regime do Estado Novo e, a segunda, diz
respeito ao modelo de representacao nos o6rgaos realizada através de eleicdo direta pelo seus pares,

sendo que até ai o foi com recurso a nomeacao ministerial.

Volvidos dois anos, aquando do | Governo Constitucional que, alias assinala como prioridade a
normalizacdo da educacao, veio a regulamentar a gestdo das escolas através do Decreto-Lei n.° 769-
A/76, de 23 de outubro onde se mantém os 6rgaos supramencionados, conforme o disposto no artigo
n.° 1, mas agora ha uma pormenorizacao maior relativa a dinamica dos mesmos. Sob o mote de que,
conforme o disposto no predmbulo do diploma, “é tempo ja de, colhendo da experiéncia com a
necessaria lucidez, separar a demagogia da democracia e lancar as bases de uma gestao que, para ser
verdadeiramente democratica, exige a atribuicao de responsabilidades aos docentes, discentes e pessoal
nao docente na comunidade escolar” que alias se manteve até 1998 na maioria das escolas embora
tenha sofrido ligeiras alteracées ao longo dos anos. Daqui resultou, por exemplo, que o CD era
maioritariamente constituido pelos professores e definiu-se também que o presidente, o vice-presidente
e 0 secretario seriam docentes, conforme o artigo n.° 6. Ja no artigo n.° 13 encontram-se as
competéncias do presidente do CD e também se prevé a reducdo da componente letiva para o
desempenho das duas funcdes (artigo n.° 20). No que respeita ao CP referir que perde as competéncias
disciplinares que tinha anteriormente passando, apenas, a ter funcdes pedagogicas consoante o disposto
no artigo n.° 24. Relativamente ao CA a situacdo mantém-se idéntica apenas tendo sido acrescentada
uma maior pormenorizacao no que respeita as suas competéncias previstas no artigo n.° 33.

Mantém-se também a forma como sdo eleitos os o6rgdos de gestdo, uma vez que, 0S
representantes dos professores, alunos e pessoal ndo docente seriam eleitos pelos seus pares ndo
prevendo a participacdo dos pais ou outros o que alias sé veio a ser possivel com o Decreto-Lei n.°
376/80, de 12 de setembro permitindo a sua participacao no Conselho Pedagogico a titulo de uma mera
possibilidade tal como refere o artigo n.° 22.

De certa forma, ficou aqui uma normalizacdo da vivéncia mais democratica e menos

revolucionaria e uma marca que vai sendo modelada no futuro como adiante vamos verificar.

Por sua vez, em maio de 1991 é publicado o Decreto-Lei n.° 172/91 que vem definir um novo
regime de direcao, administracao e gestao dos estabelecimentos de ensino que, muito embora, se
consubstanciasse num regime de experiéncia pedagogica conforme podemos retirar da leitura do artigo

n.° 52, que ensaiava um novo modelo de gestao que se encontra espelhado no artigo n.° 5 e seguintes
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em que os 6rgdos sdo: “a) Conselho de escola ou conselho de area escolar; b) Diretor executivo; c)
Conselho pedagogico; d) Conselho administrativo; e) Coordenador de nicleo, nos estabelecimentos
agregados em areas escolares”. Ora, assistimos assim a criacdo do 6rgao do Conselho de Escola e da
figura do Diretor Executivo.

O Conselho de Escola/de area escolar “sdo os érgaos de direcao, respetivamente, da escola e
da area escolar, e de participacdo dos diferentes sectores da comunidade, responsaveis, perante a
administracdo educativa, pela orientacao das atividades da escola ou area escolar (...)" (artigo n.° 7) e,
sao considerados “(...) espacos de trabalho e lugares de decisao”'2. No que respeita as competéncias
podemos mencionar que as mesmas se encontram nas varias alineas do artigo n.° 8 e sado na sua
generalidade de “cariz burocrdticas” que se repercutem na aprovacdo e apreciacao de relatorios e
projetos escolares, por seu turno, também tém a importante e decisiva competéncia de eleger o diretor
executivo, entre outras. Relativamente & composicao, plasmada no artigo n.® 9, falamos de docentes,
representantes dos alunos, encarregados de educacao e da camara municipal entre outros, com o
mandato correspondendo a um quadriénio, artigo n.° 11. Ja sobre o seu funcionamento podemos referir
que o conselho de escola reunia ordinariamente duas vezes por periodo escolar, podendo também reunir
extraordinariamente quando acontece uma das situacdes presentes no n.° 1 do artigo n.° 15 apenas
podendo deliberar “(...) quando estiverem presentes mais de metade dos seus membros em efetividade
de funcdes” e é exigido na tomada de decisées, a maior parte das vezes, apenas maioria simples.

Ja o Diretor executivo ¢, segundo o artigo n.° 16, “o 6rgdo de administracdo e gestdo do
estabelecimento de ensino nas areas cultural, pedagogica, administrativa e financeira, responsavel
perante a administracdo educativa pela compatibilizacdo das politicas educativas definidas a nivel
nacional, com as orientacdes do conselho de escola, tendo em vista niveis de qualidade de ensino que
satisfacam as aspiracdes da comunidade escolar” e, é auxiliado no exercicio das suas funcdes por um
determinado numero de adjuntos nos quais pode delegar as suas competéncias. De notar que este
importante orgao teria que se concretizar num “(...) docente profissionalizado, pertencente a nivel de
ensino ministrado na escola a que concorre, com, pelo menos, cinco anos de bom e efetivo servico,
devendo possuir formacao especializada em gestao pedagogica e administracdo escolar” tal como nos
diz o artigo n.° 18 sendo selecionado mediante concurso. Por sua vez, 0 mandato do diretor executivo
teria uma “(...) duracdo de quatro anos, com dispensa total do exercicio de funcoes letivas, passivel de

renovacao por mais um mandato, sem concurso” (artigo n.° 20).

v2 MANUEL JACINTO SARMANTO, Ldgicas de acdo nas escolas, (Ciéncias da Educacgao, 38) Instituto de Inovacdo Educacional, 1.° Edicdo, Dezembro de
2000, pp. 461.
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Ja no que diz respeito as suas competéncias as mesmas encontravam-se plasmadas no artigo n.° 17 e,
podemos mencionar, a titulo de exemplo, a submissao a aprovacao do conselho de escola do
regulamento interno da escola, “executar e fazer executar as deliberacdes do conselho de escola” e, em
matéria disciplinar relativa a alunos a determinacdo da aplicacao de sancbes ndo suspensivas ou
exclusivas, entre outras.

Por fim, o CA que esta regulado nos artigos n.° s 25 a 28 e é um 6rgao essencialmente de cariz

administrativo da escola, e 0 CP como 6rgéo de orientacédo educativa previsto nos artigos n.° s 31 a 35.

Contudo, “(...) este modelo teve uma implantacao reduzida, sendo implementado apenas em 49
escolas e b areas escolares””> uma vez que a maioria das escolas continuou a guiar-se pelo Decreto-Lei
n.° 769-A/76 mantendo os professores o poder quase exclusivo de gestdo das escolas.

Com uma implementacao reduzida e apos alguns incentivos remuneratérios através de diplomas
legais, como por exemplo, o Decreto-Lei n.° 242/92, de 29 de outubro, que atribuia um suplemento
remuneratorio aos 6rgaos de gestdo que seguiam o modelo de 1991 e &, neste contexto, que aparece

um novo modelo de gestao das escolas.

Falamos agora do Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de maio que consagrou também o regime de
autonomia, administracao e gestao dos estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e dos ensinos
basicos e secundarios, bom como dos respetivos agrupamentos.

No que concerne aos orgaos de gestao e direcdo dos estabelecimentos de ensino, os mesmos
encontram-se citados no n.° 2 do artigo 7.° e aqui podemos mencionar algumas diferencas quando
comparado com os 6rgaos plasmados no Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de maio. Passamos de cinco
orgdos e, em alguns casos, com designacdes distintas, para quatro, sdo eles: “a) Assembleia; b)
Conselho executivo ou diretor; c) Conselho pedagdgico; d) Conselho administrativo”.

A assembleia traduz-se, no “(...) érgao responsavel pela definicao das linhas orientadoras da
atividade da escola (...)” salvaguardando “(...) na sua composicdo a participacao de representantes dos
docentes, dos pais e encarregados de educacao, dos alunos, do pessoal nao docente e da autarquia
local”, “(...) ndo podendo o numero total dos seus membros ser superior a 20” com determinadas
especificidades, tal como nos mostram os artigos n.°s 8 e 9. Quanto as suas competéncias, as mesmas

encontram-se descriminadas no artigo n.° 10, entre elas, a eleicao do respetivo presidente, a aprovacao

v B, MARTINS & J. M. DELGADO, Autonomia, Administracdo e Gestéo das Escolas Portuguesas - 1974-1999, Continuidade e ruturas. Lisboa: Departamento

de Avaliagéo, Prospetiva e Planeamento do Ministério da Educacéo, 2002.
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do regulamento interno da escola, apreciacao do relatério de contas de geréncia tendo também a
“(...)faculdade de requerer aos restantes érgaos as informacdes necessarias para realizar eficazmente o
acompanhamento e a avaliacao do funcionamento da instituicdo educativa (...)". Relativamente a reunido
da assembleia, segundo o disposto no artigo n.° 11, a mesma “(...) retine ordinariamente uma vez por
trimestre e extraordinariamente sempre que seja convocada pelo respetivo presidente (...)” e 0 mandato
dos seus membros tem a duracdo de trés anos, sem prejuizo das condicionantes presentes no artigo n.°
14.

A direcdo executiva é constituida por um conselho executivo ou por um diretor que se traduz no
“(...) 6rgao de administracdo e gestdo da escola nas areas pedagobgica, cultural, administrativa e
financeira” previsto no artigo n.° 15 e seguintes. Cabe a cada escola optar ou por um conselho executivo
que sera constituido por um presidente e por dois vice-presidentes ou, por outro lado, por um diretor que
sera auxiliado por dois adjuntos tal como estd consagrado no artigo n.° 16. Relativamente as suas
competéncias podemos mencionar, por exemplo, a elaboracdo do projeto educativo da escola, a
definicdo do regime de funcionamento da escola, a designacdo dos diretores de turma, entre outras. No
que toca ao recrutamento a eleicao é realizada em assembleia eleitoral com a presenca da totalidade do
pessoal docente e ndao docente, por representantes dos alunos e dos pais e, a mesma eleicao, numa
primeira volta, reclama uma maioria absoluta.

O CP é um “(...) 6rgao de coordenacdo e orientacdo educativa da escola (...)" que conta, no
maximo, com 20 membros pertencentes ao nuicleo educativo, definidos no regulamento interno (artigos
n.°s 24 e 25). As suas competéncias encontram-se consagradas no artigo n.° 26 de onde releva a eleicdo
do respetivo presidente, a apresentacdo das propostas para a elaboracdo do projeto educativo, a
elaboracdo do plano de formacao e de atualizacdo do pessoal docente e ndo docente, entre outras
amplamente descritas. A reunido deste importante 6rgdo sera ordinariamente uma vez por més e
extraordinariamente sempre que tal seja convocada pelo respetivo presidente.

O CA encontra-se regulado nos artigos n.°s 28 a 31 que consiste num “(...) 6rgao deliberativo
em matéria administrativo-financeira da escola (...)". Quanto a composicdo a mesma encontra-se no
artigo n.° 29 “(...) presidente do conselho executivo ou pelo diretor, pelo chefe dos servicos de
administracao escolar e por um dos vice-presidentes do conselho executivo ou um dos adjuntos do
diretor, para o efeito designado por este” e “(...) é presidido pelo presidente do conselho executivo ou
pelo diretor”. No que respeita as competéncias reservadas para este 6rgao podemos mencionar a titulo

de exemplo a elaboracao do relatorio de contas de geréncia, autorizar a realizacdo de despesas, etc.
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Quanto ao seu funcionamento, dizer que o mesmo reune ordinariamente uma vez por més e
extraordinariamente sempre que tal seja convocado pelo presidente.

Dizer ainda que, segundo o disposto no artigo n.® 45 “o pessoal docente e ndo docente a quem tenha
sido aplicada pena disciplinar superior a repreensao nao pode ser eleito ou designado para os 6rgaos e
estruturas previstos no presente diploma, nos dois, trés ou cinco anos posteriores ao cumprimento da
sancao, consoante lhe tenha sido aplicada, respetivamente, pena de multa, suspensdo ou de

inatividade”.

Entretanto, passados dez anos, é publicado um novo diploma legal, o Decreto-Lei n.° 75/2008,
de 22 de abril que vem aprovar um novo regime de autonomia, administracdo e gestdo dos
estabelecimentos escolares, tendo ja sido sujeito a alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.°
224/2009, de 11 de setembro e pelo Decreto-Lei n.° 137/2012, de 2 de julho e, vamos posicionar-nos
no que é referenciado no capitulo lll onde sdo apresentados os 6rgédos de direcao estabelecidos no artigo
n.° 10 e seguintes: “a) O conselho geral; b) O diretor; ¢) O conselho pedagdgico; d) O conselho
administrativo”. Desta feita € criado o conselho geral, érgao colegial de direcdo que, vem de certa forma,
substituir a assembleia de escola e é criada também a figura do diretor que se traduz num orgdo
unipessoal de administracao e gestao, ja os restantes mantém-se.

0 CG traduzse num “orgdo de direcdo estratégica responsavel pela definicdo das linhas
orientadoras da atividade da escola, assegurando a participacao e representacao da comunidade
educativa (...)" (n.° 1 do artigo n.° 11) sendo que a sua composicao é estabelecida “(...) por cada
agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada (...) devendo ser um niimero impar ndo superior a 21"
e é salvaguardada a “(...) participacéo de representantes do pessoal docente e ndo docente, dos pais e
encarregados de educacdo, dos alunos, do municipio e da comunidade local” (n.°s 1 e 2 do artigo n.°
11). Nas suas competéncias inserem-se, v.g. a eleicao do respetivo presidente e do diretor, a aprovacao
do projeto educativo e dos planos anual e plurianual de atividades (documentos com as decisdes
estratégicas e de planeamento) e, do regulamento interno (documento com as regras fundamentais do
funcionamento da escola), a promocao das relacdes com a comunidade educativa, e a aprovacdo dos
contratos de autonomia, entre outras que estao consagradas nas alineas do artigo n.° 13. Podemos ainda
destacar que “as competéncias atribuidas a este 6rgao pretendem assegurar que ele seja efetivamente
0 6rgao que assegura a definicdo do projeto educativo e de administracdo da escola, aquele que define

a estratégia da escola para o sucesso educativo™.

v+ MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 47.
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Quanto ao mandato dos membros deste 6rgdo o0 mesmo tem, apesar de algumas circunstancias
previstas no artigo n.° 16, a duracao de quatro anos. E, em relacao a reunido dos membros do conselho
geral dizer que se reinem ordinariamente uma vez por trimestre (artigo n.° 17).

Relativamente ao diretor é de referir que “é o 6rgdo de administracao e gestdo do agrupamento
de escolas ou escola nao agrupada nas areas pedagogica, cultural, administrativa, financeira e
patrimonial” (artigo n.° 18) e, “é coadjuvado no exercicio das suas funcdes por um subdiretor e por um
a trés adjuntos” (n.° 1 do artigo n.° 19). Tem a seu cargo a presidéncia tanto do conselho pedagogico e
do conselho administrativo, a elaboracao as alteracdes ao regulamento interno, representar a escola
entre muitas outras competéncias que se encontram reguladas no artigo n.° 20 e importa salientar que
se denota um diretor com mais competéncias com o objetivo, tal como é dito no preambulo, de “(...) em
cada escola exista um rosto, um primeiro responsavel dotado da autoridade necessaria para desenvolver
o projeto educativo”. Por sua vez, esta atribuicdo de mais competéncias ao diretor € como que um reforco
na autonomia das escolas e a organizacdo das mesmas acaba por se livrar das “(...) dindmicas colegiais,
vistas como fortes constrangimentos a liberdade do gestor”s. Sendo certo que, “(...) o desempenho do
diretor determina se uma escola se transforma numa organizacao dinamica de aprendizagem ou numa
empresa falida”"v¢ numa tentativa de demonstrarmos o papel crucial do mesmo enquanto “rosto” da
escola.

Na génese do recrutamento desenvolve-se um procedimento concursal prévio a eleicdao e o seu
procedimento encontra-se descrito no n.° 2 do artigo 20.° e seguintes, dizer apenas que as candidaturas
sdo apreciadas pela comissao permanente do conselho geral ou por uma comissdo especialmente
designada para esse efeito podendo, eventualmente, os candidatos serem sujeitos a audicdo. Durante o
seu mandato de quatro anos (artigo n.° 25) a atuacdo do mesmo esta sujeita a direitos como sejam, o
direito a formacao especifica para o exercicio das duas funcdes (n.° 1 do artigo 28°) e a deveres no
sentido de fazer cumprir as orientacdes da administracdo educativa (alinea a) do artigo 29.°). Por sua
vez, “(...) o conselho geral pode autorizar a constituicao de assessorias técnico-pedagogicas (...)” para o
apoio a atividade complexa que cabe ao diretor.

O CP, tal como ja foi referido trata-se do “orgado de coordenacédo e supervisao pedagdgica e
orientacao educativa do agrupamento de escolas ou escola nao agrupada, nomeadamente nos dominios

pedagogico-didatico, da orientacdo e acompanhamento dos alunos e da formacao inicial e continua do

s LICINIO LIMA, A deliberacéo democratica nas escolas: os procedimentos gerenciais e as decisdes politicas. In M. Fatima Chordo Sanches, Feliciano Veiga,
Florbela Sousa e Joaquim Pintassilgo (Org.), Cidadania e Lideranca Escolar, Porto, Porto Editora, 2007.

v C. GRAY, B. FRY, K O'NEILL, Good principals aren 't born - they're mentored. Disponivel em: https://www.wallacefoundation.org/knowledge-

center/Documents/Good-Principals-Arent-Born-Theyre-Mentored.pdf pp.5.
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pessoal docente” (artigo n.° 31) e no que toca a sua composicao dizer apenas que o numero total de
membros passa de vinte para dezassete (artigo n.° 32). Podemos ainda adicionar que “certamente ndo
existe nas escolas portuguesas, ideia mais generalizada (e defendida) do que a que atribui aos conselhos
pedagogicos primordial importancia para o funcionamento pedagdgico-didatico da escola”'”. De entre as
varias competéncias citadas nas alineas do artigo 33.° mencionem-se, por exemplo, “elaborar a proposta
de projeto educativo a submeter pelo diretor ao conselho geral; emitir parecer sobre as propostas de
celebracao de contratos de autonomia; propor aos 6rgaos competentes a criacao de areas disciplinares
ou disciplinas de contelido regional e local, bem como as respetivas estruturas programaticas (...)". Para
concluir a andlise a este 6rgao, quanto ao seu funcionamento, diz-nos o n.° 1 do artigo 34.° “(...) retine
ordinariamente uma vez por més e extraordinariamente sempre que seja convocado pelo respetivo
presidente, por sua iniciativa {...)".

O CA “o orgdo deliberativo em matéria administrativo-financeira do agrupamento de escolas ou
escola ndo agrupada (...)" (artigo n.° 36) composto por, segundo o artigo n.° 37, “a) o diretor, que
preside; b) o subdiretor ou um dos adjuntos do diretor, por ele designado para o efeito; c) o chefe dos
servicos administrativos, ou quem o substitua”. No que concerne as competéncias contam-se, entre elas,
a aprovacao do projeto de orcamento anual, zelar pela atualizacao do cadastro patrimonial, entre outras.
O conselho administrativo retine “(...) ordinariamente uma vez por més e extraordinariamente sempre
que o presidente o convoque (...)" (artigo n.° 39).

Falta-nos abordar apenas a figura do coordenador em que o mesmo fica responsavel pela
“coordenacao de cada estabelecimento de educacdo pré-escolar ou de escola integrada num
agrupamento {(...)" conforme o disposto no n.° 1 do artigo 40.° porquanto, importa salientar que, de
acordo com o n.° 2 do presente artigo, “nas escolas em que funcione a sede de agrupamento, bem
como nos que tenham menos de trés docentes em exercicio efetivo de funcdes, ndo ha lugar a
designacao de coordenador”. Relativamente ao mandato do coordenador refira-se que o mesmo tem a
duracdo de quatro anos e cessa com o mandato do diretor sendo que as suas competéncias se

encontram estabelecidas no artigo n.° 41.

= LUIS LEANDRO DINIS, “Para que servem os Conselhos Pedagogicos? Estudo de um caso numa Escola Basica 23" in A Administracdo da Educacéo:

Investigacao, Formacao e Praticas, atas do 1.° Congresso do Férum Portugués de Administracao realizado em Vilamoura, 1.° edicdo, 1997, pp. 265.
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3.3 Dos Agrupamentos Escolares — Governagdo em Rede

Na nossa historia assistimos a momentos em que a criacao de escolas e a sua localizacao se
consubstanciaram em decisdes unilaterais por parte do governo, sem ter, na maioria das vezes, em linha
conta as necessidades locais, em que o poder central afirma-se decisivamente como o protagonista da
expansao da rede publica escolar “(...) desde logo a partir do momento em que passou a impor a
implantacao de estabelecimentos e a obrigatoriedade da sua frequéncia” .

Por sua vez, a atitude “expansionista” da administracdo central, com a criacao de varias
unidades escolares, passa também por fases de retracdo e, mais uma vez de forma unilateral, adota
critérios de reorganizacao e racionalizacdo, desprezando muitas vezes os interesses e dinamicas locais
que culminaram no encerramento de varias escolas ou na reorganizacao da rede operando a partir de
um conceito base — rede publica escolar -.

A primeira mencdo a este conceito é refletida na CRP no artigo n.° 75 “o Estado criard uma rede
de estabelecimentos oficiais de ensino que cubra as necessidades de toda a populacdo” e por sua vez,
a LBSE volta a densificar este conceito nos n.° s 1 e 2 do artigo 40.° onde podemos observar novamente
que, “compete ao Estado criar uma rede de estabelecimentos publicos de educacao e ensino que cubra
as necessidades de toda a populacdo” e “o planeamento da rede de estabelecimentos escolares deve
contribuir para a eliminacdo de desigualdades e assimetrias locais e regionais, por forma a assegurar a
igualdade de oportunidades de educacao e ensino a todas as criancas e jovens”.

E neste contexto que, e de forma a suprir as necessidades locais numa clara racionalizacdo da
rede publica escolar, se da a constituicdo de agrupamentos de escola como configuracdo predominante
tratando-se pois de uma “(...) realidade que se vem impondo no sistema educativo portugués e que,
contraditoriamente a sua imponéncia estrutural, parece hoje um fenémeno naturalizado {...)" .

Desta feita, os agrupamentos escolares sao previstos, pela primeira vez, através do Decreto-Lei
n.° 115-A/98, de 4 de maio no sentido de serem “(...) encontradas solugdes organizativas adequadas
as escolas de maior dimensao e as escolas mais pequenas e isoladas” tal como nos diz o preambulo do
referente legal para uma melhor reorganizacao da rede escolar. Podemos defini-los, segundo o n.° 1 do

artigo 5.°, como sejam “(...) uma unidade organizacional, dotada de dérgaos proprios de administracao e

= LICINIO C. LIMA, Administragao Escolar.... cit., p. 86.
v LEONOR L. TORRES, "Mudanca na permanéncia em educacdo. Os agrupamentos de escolas e a reemergéncia do sentido identitario”, CIEd, Instituto de
Educacdo da Universidade do Minho, fevereiro de 2020. Disponivel em: https://correntes.blogs.sapo.pt/mudanca-na-permanencia-em-educacao-0s-
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gestao, constituida por estabelecimentos de educacédo pré-escolar e de um ou mais niveis e ciclos de
ensino, a partir de um projeto pedagogico comum (...)” com vista a prossecucado do suprimentos de
algumas dificuldades como seja o isolamento de alguns estabelecimentos escolares e, reforcar e
enquadrar a capacidade pedagdgica das escolas entre outros mencionados no n.° 2 do artigo
supracitado. Aduzindo, conforme afirmou Jodo Pinhal “a sua criacao visava proporcionar uma melhor
sequencialidade no processo escolar dos estudantes, pela ligacao que se estabelecia entre as escolas, e
um melhor aproveitamento dos recursos localmente existentes, bem como permitir que o novo regime
de autonomia, administracéo e gestao das escolas publicas viesse a aplicar-se a todas elas, em todos os
ciclos, desde a maior a mais pequena”,

Porquanto, apesar da generalizacdo dos agrupamentos através do diploma legal supra
mencionado, ja em anos anteriores se vinha preparando a sua constituicao em diplomas legais como a
LBSE que faz uma mencdo aos mesmos no atual n.° 2 do artigo 48.° quando aborda “em cada
estabelecimento ou grupo de estabelecimento (...)" e como o Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de maio ao
prever a area escolar que se consubstanciava num “(...) grupo de estabelecimentos de educacéo pré-
escolar e ou de 1.° ciclo do ensino basico, agregados por areas geograficas, que dispéem de orgdos de
direcado, administracdo e gestdo comuns” ficando assim em aberto as légicas que iriam presidir a
constituicdo dos agrupamento e, diga-se que, o impacto deste desiderato legal foi muito reduzido
contribuindo para tal o quadro politico profundamente contraditorio.

Por outro lado, falamos também do Despacho Normativo n.® 27/97, que antecipava a sua
possivel constituicdo no ano letivo 1997/1998 tal como mostra o ponto 2.1 do mesmo “em situacoes
devidamente fundamentadas, pode ser autorizada a constituicao de agrupamentos de escolas, para inicio
de funcionamento no ano letivo de 1997-1998, por despacho do competente diretor regional de
educacao, o qual, ouvidas as escolas, designara o respetivo 6rgao de gestao provisorio”.

Em todo o caso, “vem-se alicercando a ideia de que em Portugal é possivel produzir textos
legislativos exemplares de uma progressividade exemplar, sem, no entanto, mudar nada de
substancial”¢ e, no caso aplica-se, uma vez que, apesar do diploma de 1998 renovar as condicdes para
a criacao de agrupamentos escolares aliado ao Decreto-Regulamentar n.° 12/2000, de 29 de agosto, o
Despacho n.° 13 313/2003, de 8 de julho, do Secretario de Estado da Administracdo Educativa, vem

verificar que o reordenamento dos estabelecimentos educativos fora muito reduzido ou até mesmo

 JOAO MANUEL PINHAL, “Os Municipios, as Escolas e as Politicas Educativas — Revisitando as Politicas de Descentralizacéo e os debates da atualidade’
... cit.,, p. 901.
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inexistente em alguns casos. De facto, com o objetivo de racionalizar a rede educativa o Decreto-
Regulamentar n.° 12/2000, de 29 de agosto prevé non.° 2 e 4 do artigo 3.° a racionalidade de utilizacao
dos recursos e o reordenamento da rede educativa, contudo, diz-nos também o artigo n.° 4 que para a
constituicao dos Agrupamentos sera necessario o parecer favoravel do municipio e a iniciativa cabera as
escolas (artigo n.° 5).

Ora, uma vez que a criacao de agrupamentos era muito reduzida e tendo como objetivo essencial
a efetiva concretizacao do estabelecimento de agrupamentos escolares, o Despacho determinou assim
que “(...) até ao final de junho de 2003 os diretores regionais da educacdo apresentassem para
ratificacdo pelo Secretario de Estado as propostas de agrupamentos, devendo todo o processo estar
concluido no inicio do ano letivo 2004-2005"=2 e previu também o encerramento das delegacdes
escolares.

Por outro lado, impde-se mais um breve apontamento no que concerne a este Despacho pois
“(...) na pratica, mais do que resultar da iniciativa da comunidade escolar, como previsto (...) a
constituicdo de cada agrupamento foi resultado do impulso do ME, através de cada um dos diretores
regionais de Educacao” havendo assim uma inversao no que concerne a iniciativa de constituicao de
agrupamentos. Com esta mudanca de protagonistas, além de se privilegiarem os agrupamentos verticais,
ou seja, agrupamentos que podem incluir todos os niveis e ciclos de ensino, diz-nos Estevao Lopes que
“no final do ano letivo em causa (2002/2003) sdo agrupadas mais escolas do que durante todos os
anos anteriores, diminuindo muito significativamente as unidades de gestdo”. Relativamente aos
agrupamentos verticais diga-se que, além de incluirem varios tipos de ensino, teriam o6rgaos de gestao
centralizados na “escola-sede” o que acarretou dificuldades pelo facto de o controlo ser exercido pelo
centro.

A partir de 2008 inicia-se um novo ciclo com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22
de abril que vem alterar novamente o regime de autonomia, administracao e gestao dos estabelecimentos
publicos onde a figura dos agrupamentos vem plasmada nos artigos n.° 6, 7.° e 7.°-A tendo este também
sido sujeito a alteracdes conforme ja explicitado.

O agrupamento €, neste diploma, explicitado de forma mais pormenorizada estando os critérios
para a sua constituicdo descritos no n.° 2 do artigo 6.° como sejam a ideia de coeréncia, articulacédo

eficacia e proximidade geografica numa logica de construcao equilibrada e racional dos mesmos, nao

= CATARINA SARMENTO E CASTRO, Administracdo e Organizacéo Escolar, o Direito Administrativo da Escola... cit., p. 109.
= |dem.

= ESTEVAO GOUVEIA LOPES, A Descentralizacdo do Ensino: vontade do Poder Central ou Exigéncia do Poder Local... cit., p. 28.
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esquecendo que se mantém a identidade e denominacao proprias de cada estabelecimento escolar. Por
sua vez, assistimos a uma novidade no artigo n.° 7 “(...) ao admitir a agregacdo de agrupamentos de
escolas e escolas ndo agrupadas, enquanto unidades de maior dimensao, constituidas quer por iniciativa
da administracéo, quer por parte dos agrupamentos e escolas nao agrupadas”#, o que se repercute, em
ultima ratio na “(...) emergéncia de um novo escalao de administracao” s,

Ja o artigo 7.°-A reporta o regime de excecéo visto dirigir-se a escolas profissionais publicas, de
ensino artistico, a escolas integradas nos territorios educativos de intervencéo prioritaria e a escolas com
contrato de autonomia que, por sua vez, depende da iniciativa destas a sua integracao em agrupamentos.

Um novo impulso em direcao ao reordenamento da rede escolar e, mais concretamente no que
concerne aos agrupamentos é dado em 2010 com a Resolugdo de Conselho e Ministros n.° 44/2010,
de 14 de junho onde é plasmado a racionalizacdo dos mesmos com o fim dos agrupamentos horizontais
(igual nivel de ensino), devendo os estabelecimentos escolares se integrarem em agrupamentos verticais.
E ainda no mesmo ano podemos fazer mencdo a Portaria n.° 1181/2010, de 16 de novembro que
definiu os procedimentos de criacdo, alteracdo e extincdo de agrupamentos de escolas e de
estabelecimentos da educacao pré-escolar, do ensino basico e do ensino secundario da rede publica do
Ministério da Educacao.

Outros passos foram dados com o objetivo premente de agilizacao do processo de agregacdo de
agrupamentos onde “(...) a logica de estabelecimento deu lugar a légica de agrupamento, sob o comando
de um Unico diretor que exerce a sua atividade a partir da escola-sede”*, como sejam os Despachos
n.°s 4463/2011, de 11 de margo relativo aos procedimentos e clarificacdo do papel dos agentes
envolvidos nas agregacdes de agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas e o 5634-F/2012, de
26 de abril que, parafraseando o preambulo do mesmo, vem “(...) aclarar os principios e critérios de
orientacao, as excecdes, bem como alguns procedimentos de transicdo, tendo em vista a aplicacao do
regime de autonomia, administracao e gestao estabelecido no Decreto -Lei n.° 75/2008, de 22 de abril,
as novas unidades organicas resultantes da constituicao de agrupamentos ou agregacdes nele previstas,
de modo a clarificar o processo de consolidacdo da reorganizacéo da rede escolar publica do Ministério
da Educacéo e Ciéncia. (...)".

Realizado este levantamento legal é-nos permitido apresentar o percurso da constituicdo dos

agrupamentos escolares mais como sendo, muitas vezes, resultado de uma imposicao burocratico-

= LICINIO C. LIMA, Administragao Escolar: Estudos, Educagao e Formacgo... cit., p. 113.
= |dem.
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normativa ao invés de uma verdadeira logica racionalizante em ordem a variaveis mais emergentes do
local.

Cumprindo esta incursao pelo aparecimento dos agrupamentos escolares impde-se parafrasear
Leonor Torres, ao considerar o agrupamento como “(...) um chavao conceptual, uma realidade-sombra
que serve fins essencialmente racionalizadores, mas que é secundarizado ou mesmo descartado
enquanto contexto real de escolarizacdo” uma vez que “(...) nado apagou da memoria politica e
institucional o ideario de escola/estabelecimento/ciclo, ja que ele persiste como categoria central na
producao de indicadores estatisticos e relatorios oficiais por parte do Ministério da Educacdo” . Apesar
de alguns avancos e recuos, a verdade é que se assiste hoje a uma conformidade generalizada a esta
forma de organizacao das escolas, inicialmente, bem vincada a pressdo normativa e legal como mola

propulsora para a alteracao hoje presente na organizacao escolar.

4, A Regulamentacdo da Autonomia — O Contrato de Autonomia em Especial

Chegados aqui, cumpre destacar de que forma a autonomia tem sido entendida e regulamentada
ao longo dos tempos, fazendo uma incursao legal naquele percurso tendo como referencial os varios
diplomas legais relativos ao Regime de autonomia, administracéo e gestao dos estabelecimentos publicos
da educacao pré-escolar e dos ensinos basicos e secundarios ja aqui explicitados.

Nao sendo a nossa intencdo transpor integralmente o disposto nos varios diplomas legais
subjacentes considera-se importante percebermos a evolucao do conceito de autonomia consagrada e a
sua materializacdo através dos contratos de autonomia, densificando, por isso, esta figura contratual e,
antecipando, desde ja, que se tratam de “(...) contratos celebrados dentro da pessoa coletiva Estado
entre entidades que prosseguem as mesmas atribuicoes”® correspondendo assim “(...) a uma nova
forma de o Estado se organizar para a prossecucao das suas tarefas, uma nova forma de administrar na
area da Educacao”».

Ora, tendo em conta a relevancia da questao e a tudo o que a ela esta subjacente, entendemos

que a mesma teria de ser escrutinada separadamente.

= |dem.

» MARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Fublicas... cit., p. 60.
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De facto, a autonomia da escola merece da nossa parte um importante enlevo como sendo uma
problematica nuclear varias vezes debatida nos discursos educativos “(...) embora, aparentemente, com
reduzido impacto na administracdo do sistema educativo e sobretudo com parcas consequéncias
democraticas na governacao e administracao das escolas”®.

Admitimos que nao se trata de uma exigéncia que se reconduz apenas a atualidade, em ordem
a um caminho que se caracteriza, nao raras vezes, sinuoso com incertezas e contradicdes “(...)
assumindo uma dimensao retdrica face a orientacdes e acdes que obstaculizam o exercicio de autonomia
das escolas (...)" a par com “(...) a manutencdo e, por vezes, mesmo o reforco dos poderes da
administracao central, designadamente através de processos de desconcentracao, da imposicdao de
l6gicas de reordenamento da rede escolar, entre outras formas de controlo sobre as escolas {...)"'* que,
na sua génese permanecem numa forte oposicao a autonomia das escolas.

A autonomia das escolas pressupde que nos distanciemos da escola enquanto unidade
administrativa e que a entendamos como uma unidade que atende a uma multiplicidade de atores,
principios e decisdes que culmina no objetivo mestre de reforcar e melhorar o sistema educativo. Este
entendimento levou a uma série de reformas educativas tendo como mote um alargamento da autonomia
concedida as aulas protagonizada pelo estabelecimento dos ja referidos contratos de autonomia.

Contextualizando, “a partir dos finais dos anos 80 comeca a esbocar-se uma clara intencao de
a Administracao Educacional abandonar a pratica de tomada de decis6es a nivel central para aplicacao
uniforme a todo o territorio nacional e um desejo de impulsionar os estabelecimentos a tomar decisdes
estratégicas coerentes com as “causas” nacionais da educacao”®. Tal intencao viria a concretizar-se
pela publicacdo do Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de fevereiro que vem estabelecer o regime juridico de
autonomia das escolas oficiais dos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico e do ensino secundario o qual
podemos designar como um dos primeiros impulsos a autonomia das escolas.

Na certeza de que “a reforma educativa ndo se pode realizar sem a reorganizacdo da
administracao educacional” tal como se encontra disposto no preambulo deste diploma legal 0 mesmo
vem propor também um “(...) quadro orientador de autonomia da escola genérico e flexivel. Diz-se
genérico e flexivel porque vai ser capaz de se adaptar ao modelo de organizacao, administracéo e gestao
que se viria a concretizar no DL 172/91, de 10 de maio o qual vamos revisitar mais a frente. Contudo,

podemos antecipar desde ja que, “enquanto o Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de fevereiro se “esquecia”
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de abranger na “autonomia consagrada” o 1.° ciclo do ensino basico e a educacdo pré-escolar, ja o
Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de maio, pretende, de uma forma inovadora, alargar o ordenamento do
“novo modelo de administracao, direcao e gestdo das escolas” a todas as escolas dos varios niveis de
educacao e ensino”s,

Logo nos seus artigos iniciais ¢ definido o conceito de autonomia como sendo “(...) a capacidade
de elaboracao e realizacdo de um projeto educativo em beneficio dos alunos e com a participacéo de
todos os intervenientes no processo educativo” sendo o mesmo considerado como a “(...) formulacéo
de prioridades de desenvolvimento pedagogico, em planos anuais de atividades educativas e na
elaboracdo de regulamentos internos para os principais sectores e servicos escolares” tal como refere o
artigo n.° 2.

Por seu turno, este diploma legal entendia que as valéncias da autonomia, explanadas ao longo
do mesmo, se repartiam em autonomia cultural, pedagdgica e administrativa sendo que, “cada escola
passou a ter a possibilidade de ensaiar (timidas) formas de gestdo flexivel de curriculo; definir algumas
politicas de alocacdo de alunos e professores e gestdo dos tempos letivos e de ocupacao de espacos
(...); proceder ao recrutamento de pessoal auxiliar de acdo educativa em regime de tarefa ou de contrato

a tempo certo (...)"* entre outras.

Por sua vez, o desenvolvimento da autonomia ganha vigor com a publicacdo do Decreto-Lei n.°
115-A/98, de 4 de maio referente ao regime juridico da autonomia, administracdo e gestdo dos
estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario, bem como dos
respetivos agrupamentos. De facto, este dispositivo legal introduz novidades importantes no que respeita
a organizacao escolar com a valorizacao da autonomia das escolas e da descentralizacado como principios
fundamentais. Ha, pois, o reconhecimento de que “(...) mediante certas condicdes, as escolas podem
gerir melhor os recursos educativos de forma consistente com o seu projeto educativo” sendo que este
reforco na autonomia nao deve “(...) ser encarado como um modo de o Estado aligeirar as suas
responsabilidades”.

Esta robustez da autonomia é concretizada pela introducao da figura dos contratos de autonomia,
0S quais vamos esquadrinhar para a sua melhor compreensao e implicacao na administracédo e gestao
escolares. E neste contexto que Jodo Nogueira afirma que “diplomas (...), tais como a Lei de Bases do

Sistema Educativo de 1986 e o Decreto-lei n.° 115-A/98, de 4 de maio sdo a “porta” de entrada do

= |dem, p. 47.
= |dem, p. 46.
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conceito de autonomia no sistema de ensino em Portugal”*’. Porquanto, revelou-se num processo
moroso uma vez que “(...) apesar de prevista desde entdo, a politica de contratualizacdo da autonomia
s6 é efetivamente aplicada em 2005, com a assinatura do primeiro contrato de autonomia com a Escola
da Ponte",

Por seu turno, na certeza de que “(...) a administracédo e gestdo obedecem a regras fundamentais
que sdo comuns a todas as escolas, o certo é que, por outro lado, a configuracdo da autonomia determina
que se parta das situacdes concretas (...)" o que denota a consciencializacdo que existem escolas mais
aptas a assumir um grau mais elevado de autonomia do que outras na senda de um processo que se
pretende que seja gradual.

Por sua vez, a figura da autonomia é agora clarificada e fundamentada no n.° 1 do artigo 3.° que
preconiza que a “autonomia & o poder reconhecido a escola pela administracao educativa de tomar
decisdes nos dominios estratégico, pedagogico, administrativo, financeiro e organizacional, no quadro do
seu projeto educativo e em funcdo das competéncias e dos meios que lhe estdo consignados”,
acrescendo non.° 2 instrumentos nos quais o processo de autonomia se constitui sendo eles: a) projeto
educativo que se traduz num documento de orientacdo educativa onde se encontram plasmados os
principios e valores pressupostos pela funcao educativa; b) regulamento interno onde ¢ denotado o
regime de funcionamento da escola dos agentes envolvidos; c) plano anual de atividades que se trata de
um documento de planeamento detalhado com os objetivos e as formas de organizacdo das atividades
escolares. De facto, “hoje, a escola elege os seus 6rgaos de forma democratica, que sdo, por isso, 6rgaos
representativos, e é-lhe atribuido o poder de tomar decisbes autonomamente sob sua propria
responsabilidade, para a concretizacao do projeto educativo e do plano anual de atividades por si mesma
definidos, sendo-lhe igualmente deferido o poder de aprovar o seu préprio regulamento”:.

Aduzindo, a autonomia concedida as escolas “(...) desenvolve-se e aprofunda-se com base na
iniciativa desta e segundo um processo faseado em que Ihe serdao conferidos niveis de competéncia e de
responsabilidade acrescidos, de acordo com a capacidade demonstrada para assegurar o respetivo
exercicio” tal como consta no n.° 1 do artigo 47.°

E neste ambito que introduzimos a figura dos contratos de autonomia que, mais no ¢, do que
a materializacdo da autonomia das escolas sendo que os mesmos “(...) devem ser programas de

mudanca e incentivarem as escolas que promovem solucdes autdnomas ao servico do interesse e das
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necessidades dos alunos, assim como devem também promover a sua assunc¢ao de novas competéncias,
nomeadamente no ambito da estabilizacdo dos professores e do incentivo da continuidade da relacao
pedagogica”’ sempre com uma atitude vigilante por parte do poder central e varios foram os autores
que chamaram a atencdo no que respeita a essencialidade dos mesmos, desaparecendo se se “(...)
transformarem em mais um artefacto burocratico, contrario a afirmacédo autonomica das escolas”»:.

Desta feita, no diploma legal em analise, “por contrato de autonomia entende-se o acordo
celebrado (...)" em que as partes integrantes sdo a escola, o Ministério da Educacao a administracéo
municipal e, eventualmente outros interessados “(...) através do qual se definem objetivos e se fixam as
condicbes que viabilizam o desenvolvimento do projeto educativo apresentado pelos o6rgaos de
administracdo e gestdo de uma escola ou de um agrupamento de escolas”, como define o n.° 1 do artigo
n.° 48.

Os principios norteadores da celebracédo e da explanacao dos contratos de autonomia encontram-
se regulados nas alineas do n.° 3 do artigo supramencionado e registe-se como exemplo a “subordinacéo
da autonomia aos objetivos do servico publico de educacao e a qualidade da aprendizagem das criancas,
dos jovens e dos adultos”; “compromisso do Estado e dos érgdos de administracao e gestdo na execucao
do projeto educativo e respetivos planos de atividades”; “garantia de que o alargamento da autonomia
respeita a coeréncia do sistema educativo e a equidade do servico prestado”.

Para a apresentacao de propostas de contratos de autonomia constitui requisito, segundo o
disposto no n.° 4: “a) na 1.7 fase, o funcionamento de érgdos de administracédo e gestdo, de acordo com
o regime definido no presente diploma; b) na 2. fase, uma avaliacdo favoravel realizada pela
administracdo educativa central e municipal, no final do contrato de autonomia da primeira fase, bem
como o funcionamento de servicos adequados as finalidades visadas” acrescentando o facto de, na
avaliacdo referida na 2.° fase, é tomado em consideracao “a) O modo como estdo a ser prosseguidos 0s
objetivos constantes do projeto educativo; b) O grau de cumprimento do plano de atividades e dos
objetivos correspondentes a 1.? fase de autonomia”.

Este processo ao desenvolver-se em duas fases tal pode ser explicado por duas razdes
essenciais, a saber: “(...) o legislador tem consciéncia (...) de que nem todas as escolas estardo

preparadas para o exercicio da autonomia (...) por outro lado, tem consciéncia de que a propria

= JOAO FORMOSINHO/FERNANDO ILIDIO FERREIRA/JOAQUIM MACHADO, Politicas Educativas e Autonomia das Escolas... cit., p. 102.
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Administracdo Central ndo estaria preparada para acompanhar e fiscalizar a execucdo de contratos de
autonomia se estes se generalizassem rapidamente a todas as escolas do pais”2.

Ademais, o desenvolvimento da autonomia pressupde a atribuicdo de competéncias em variados
dominios, presentes nas alineas do n.° 1 do artigo n.° 49 como sejam v.g. “gestao flexivel do curriculo,
com possibilidade de inclusao de componentes regionais e locais, respeitando os nucleos essenciais
definidos a nivel nacional (...)", “gestdo de um crédito global de horas que inclua a componente letiva
(...)", “intervencdo no processo de selecdo do pessoal ndo docente {(...)", “gestdo e execucdo do
orcamento (...)".

A proposta de contrato segue os tramites impregnados nos artigos n.° s 50 e seguintes e, comeca
com a direcdo executiva das escolas/agrupamentos de escolas a apresentar “(...) a respetiva direcdo
regional de educacdo uma proposta de contrato, aprovada pela assembleia (...)" onde constem os
elementos previstos nas alineas do presente artigo. Posteriormente, “em cada direcao regional de
educacao serao constituidas comissdes para proceder a analise global do mérito das propostas e da
existéncia de condicdes para a sua concretizacdo” e tal é feito segundo os critérios presentes nas alineas
do artigo n.° 51 e, caso a viabilidade da proposta se mostre favoravel procede-se a celebracdo do contrato
no qual “(...) constardo as obrigacdes a que as partes reciprocamente ficam vinculadas e onde se devera
proceder a uma delimitacao e articulacao das competéncias da escola, dos restantes niveis da
administracdo e dos demais parceiros”, segundo o n.° 1 do artigo n.° 52.

Ainda no presente artigo é referido no n.° 4 que a matriz dos contratos é aprovada por portaria
sendo que a mesma se veio a concretizar na Portaria n.° 1260/2007, de 26 de setembro que, além de
consagrar a matriz em anexo fixa algumas condicdes para a celebracdo dos mesmos constantes no artigo
n.° 3: “adocdo por parte da escola de dispositivos e praticas de autoavaliacao; avaliacdo da escola no
ambito do Programa de Avaliacao Externa das Escolas; aprovacao pela assembleia de escola e validacao
pela respetiva direcao regional de educacdo de um plano de desenvolvimento da autonomia que vise
melhorar o servico publico de educacao, potenciar os recursos da unidade de gestao e ultrapassar as
suas debilidades, de forma sustentada”.

Esta Portaria acrescenta um entendimento mais abrangente em torno dos contratos de
autonomia preconizado no n.° 1 do artigo 4.° pois além de se traduzir num instrumento para o
desenvolvimento do projeto educativo assenta também “(...) no principio de que a escola constitui um
servico responsavel pela execucéao local da politica educativa nacional e prestadora de um servico publico

de especial relevancia.

=2 MJARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 61.
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De salientar que, ao abrigo destes dois diplomas legais analisados foram celebrados apenas vinte
e trés contratos de autonomia®: 0 que denota uma fraca adesao aos mesmos** repercutindo-se num

processo com um grau de contratualizacao reduzido.

Por sua vez, tal regime veio a ser revogado pelo DL 75/2008, de 22 de abril*s onde se encontra
impregnado um reforco a autonomia direcionado a uma melhoria do servico publico da educacao
consubstanciando-se “(...) ndo num principio abstrato ou um valor absoluto, mas um valor instrumental
(...)" havendo também a consciencializacdo de que “a maior autonomia tem de corresponder maior
responsabilidade” dai que, por exemplo, se confira “(...) maior capacidade de intervencdo ao 6rgio de
gestao e administracao., o diretor, e instituindo uma avaliacao de prestacéo de contas”=s.

Ademais, o capitulo Il é reservado ao Regime da Autonomia que, apresenta uma maior extensdo
qguando comparado com o que estava impregnado no diploma legal analisado anteriormente. Uma vez
que, além dos instrumentos de autonomia acima descritos juntam-se o orcamento que se consubstancia
no “documento em que se preveem, de forma descriminada, as receitas a obter e as despesas a realizar
pelo agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada” conforme o disposto na alinea d), do n.° 1 do
artigo 9.°; o relatdrio anual de atividades “documento que relaciona as atividades efetivamente realizadas
(...) e identifica os recursos utilizados nessa realizacao”; a conta de geréncia “documento que relaciona
as receitas obtidas e despesas realizadas (...)"; relatério de autoavaliagcdo “documento que procede a
identificacdo do grau de concretizacdo dos objetivos fixados no projeto educativo, a avaliacdo das
atividades realizadas {...) designadamente no que diz respeito aos resultados escolares e a prestacdo do
servico educativo” sendo os mesmos constantes das alineas do n.° 2 do artigo supra referenciado.

Tal como no diploma legal anterior, também neste estdo previstos os contratos de autonomia
(capitulo VII) como veiculo de interligacdo entre a escola, o Ministério da Educacao, a camara municipal

e demais interessados no desenvolvimento e potencializacdo da autonomia nas escolas sendo as

=2 Assim se encontra explicitado em ANA ISABEL MOREIRA AZEVEDO MENDES SILVA, Reforco da Autonomia Escolar: O “jogo da corda” dos/as Diretores/as
das Escolas com Contrato de Autonomia, dissertacdo de mestrado apresentada na Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da Educacdo da Universidade do
Porto, 2010.

=S4 em 2006 se promoveu um projeto piloto que se consubstanciou num processo de experimentacdo de um contrato-programa em que foram 24 as
escolas escolhidas para ingressar neste programa, tendo como mote uma distribuicdo geografica equilibrada, porquanto apenas 22 escolas fizeram parte
do projeto piloto pois duas delas decidiram nao assinar o contrato.

= Tendo este sido sujeito a alteracdes preconizadas, em primeiro lugar, pelo DL n.° 224/2009 de 11 de setembro e, em segundo lugar, pelo DL n.°
137/2012, de 2 de julho que procedeu a sua republicacao.

= Como descreve o preambulo do Decreto-Lei.
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competéncias a transferir (artigo n.° 58) se mostram semelhantes as que ja se encontravam estipuladas
no documento legal anterior, a saber: “gestao flexivel do curriculo (...)", “oferta de cursos com planos
curriculares proprios, no respeito pelos objetivos do sistema nacional de educacao”, “gestao de um
crédito global de horas de servico docente, incluindo a componente letiva, ndo letiva (...) e ainda o
desenvolvimento de projetos de acao e inovacao”, “adocao de normas proprias sobre horarios, tempos
letivos, constituicdo de turmas ou grupos de alunos e ocupacao de espacos”, “recrutamento e selecao
do pessoal ndo docente (...)", “possibilidade de autofinanciamento e gestdo de receitas que lhe estédo
consignadas”, “aquisicdo de bens e servicos e execucdo de obras, dentro dos limites a definir”, “adocéo
de uma cultura de avaliacao interna da escola, de avaliacdo dos desempenhos docentes e da avaliacao
de aprendizagem dos alunos, orientada para a melhoria da qualidade da prestacao de servico publico de
educacao”.

Contudo, no que concerne aos procedimentos, se no anterior estavam previstos detalhadamente
aqui, diz-nos o artigo n.° 59 que “os demais procedimentos relativos a celebracao, acompanhamento,
avaliacdo e fiscalizacdo dos contratos de autonomia sdo estabelecidos por portaria do membro do
Governo responsavel pela area da educacéo, ouvido o Conselho das Escolas”.

O dispositivo legal em causa ¢ a Portaria n.° 265/2012, de 30 de agosto>’ ¢, logo no seu artigo
n.° 3 plasma os principios orientadores da celebracao e desenvolvimento dos contratos de autonomia
onde podemos destacar a subordinacdo da autonomia aos objetivos do servico publico de educacéao e a
incidéncia especial na melhoria dos resultados escolares e diminuicao do abandono escolar.

Os requisitos que estao subjacentes a celebracado dos contratos de autonomia encontram-se no
artigo n.° 6: “Aprovacéo pelo conselho geral de um plano de desenvolvimento da autonomia que vise
melhorar o servico publico de educacéo, potenciar os recursos da escola e superar de modo sustentado
as suas debilidades (...); apresentacdo de um projeto educativo contextualizado, consistente e
fundamentado; a conclus@o do procedimento de avaliacdo externa (...); adocéo por parte da escola de
dispositivos e praticas de autoavaliacao (...)".

De notar que, algumas matérias sao integradas nas clausulas contratuais com caracter
obrigatério conforme dispde o artigo n.® 7 que, depois de celebrados sdo homologados pelo membro do
governo responsavel pela area da educacao.

No que concerne a duracéo e renovacdo dos contratos refira-se que a duracéo ¢ acordada entre

as partes nao podendo, porém, ser inferir a trés anos escolares completos 2= e, “(...) podem, por acordo

= Alterada pela Portaria n.° 44/2014, de 20 de fevereiro.

= Sendo que 0 mesmo n&o se aplica a escolas abrangidas pelo Programa Territérios Educativos de Intervencgéo Prioritaria — TEIP.
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expresso de ambas as partes, ser renovados por periodo igual ou diferente ao inicialmente ajustado, mas
nunca inferior a um ano escolar {(...)" conforme estipula o n.° 1 do artigo 11.°. A duracéo do contrato
esta dependente de uma avaliacdo positiva relativamente: “ao grau de cumprimento dos objetivos
constantes no projeto educativo; grau de cumprimento dos objetivos e dos planos de acéo e de atividades
apresentados e demais compromissos (...); da evolucdo dos resultados escolares e do abandono
escolar”.

Relativamente a suspensdo e rescisdo, patente no artigo n.° 12 , refira-se que em caso de
incumprimento comprovado do contrato ou de manifesto prejuizo para o servico publico, apurados na
sequéncia de avaliacao externa ou de acdo inspetiva, “(...) pode o membro do Governo responsavel pela
area da educacao, em despacho fundamentado, determinar, unilateralmente a sua suspenséo, total ou
parcial, ou a sua rescisao, com a consequente reversao para a administracdo educativa de parte ou da
totalidade das competéncias atribuidas”. Acresce que das decisdes da administracao educativa cabe
reclamacao ou recurso o que coloca desafios a justica administrativa (artigo n.° 13).

Por seu turno, no que respeita ao acompanhamento e controlo da execucao dos contratos de

autonomia estdo previstos trés niveis de controlo esquematizados na figura seguinte:

3° Nivel de controlo

Inspegdo-Geral de d
Educagio e Ciéncia

2° Nivel de controlo

= Comissdo de acompanhamento g;’il'aﬁo Relatério de
1° Nivel — Autocontrolo oo, avaliagio do

Diretor do AE/ENA

DGAE, DGE

Assoc. Paise Encarregados de Educagdo
Relatérioanual |  CME

de progresso

contrato de

autonomia

Agrupamento de Escolas

Escolas N0 Agrupadas Avaliaggo dos resuitadosno

quadro das competéncias de

avaliag3o externa dasescolas,

considerando:

v aevolugdo dos resultados
escolaresobtidos pelos alunos
em avaliag3o extema;

v aeficcianagestdo dos
recursos atribufdos 2 escola;

v’ Supervis3o e acompanhamento do
contrato;

v Resolug3o de davidas de
interpretac3o;

v/ Emiss#o de parecer sobre o
relatério anual de progresso;

Estrutura permanente
de acompanhamentoe
monitorizago

(Diretor e, pelo menos,
2 docentes de carreira)

v Monitorizag3o do contrato e
acompanhamento do processo;

v Monitorizag3o do processo de
autoavaliago;

v’ Produgio e divulgag@o do
relatério anual de progre sso;

v’ Constituic3o de meio de
interlocugo com oS Sevicos
competentes do ME.

v’ Remessa do parecere do relatério
a0s servicos competentes do ME.

¥ o contetido do relatério de
progresso e o parecer da
comissZo de acompanhamento.

Figura 1: Acompanhamento e controlo dos contratos de autonomia. Fonte: Relatdrio n.2 9/2019, 2.9 sec¢do do Tribunal de
Contas, Auditoria de Resultados: contratos de autonomia entre Ministério da Educagdo e as Escolas
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A esquematizacéo presente na figura supra mostra-nos que o acompanhamento e controlo da
execucao dos contratos de autonomia estao sujeitos a trés niveis de controlo onde, em cada um deles,
podemos verificar a sua composicdo, competéncias e documentos produzidos.

Assim, num primeiro momento, designado de “autocontrolo” temos uma estrutura permanente
de acompanhamento e monitorizacdo composta pela figura do Diretor e, pelo menos, dois docentes de
carreira que, além de acompanharem o processo de “aplicacdo” do contrato de autonomia, da
monitorizacao do processo de autoavaliacao, sao como interlocutores com 0s servicos competentes do
ME. Compete-lhes ainda elaborar e divulgar o RAP, sendo aqui de salientar, que o legislador nada diz
no que respeita ao conteldo do mesmo.

Num segundo momento, a CdA, tendo esta na sua composicdo o Diretor, a DGAE, DGE, a
Associacdo de pais e encarregados de educacao e, ainda o CME, tem como atribuicdo a competéncia
de supervisionar e acompanhar o contrato, resolver duvidas de interpretacao e, emissao de um parecer
sobre o RAP remetendo os mesmos (RAP e parecer do mesmo) aos servicos competentes do ME.
Ressalvamos que também no que respeita ao parecer da CdA o legislador nada diz relativamente ao seu
conteudo.

No terceiro e ultimo momento realiza-se a avaliacao dos resultados dos momentos anteriores
pela Inspecdo-Geral da Educacao e Ciéncia consoante a evolucdo dos resultados escolares obtidos pelos
alunos em avaliacao externa (nomeadamente provas finais de ciclo e exames), a eficacia na gestao dos
recursos atribuidos a escola o contetido do RAP e do parecer do CdA, culminando no Relatorio de

avaliacao do contrato de autonomia.

Por fim, e a titulo demonstrativo, mencione-se que, no ano letivo 2017/2018, ja haviam sido
celebrados 212 contratos de autonomia num universo de 811 unidades organicas®® porquanto ja
encontramos estudos recentes® que nos dizem que os mesmos se encontram com deficiéncias e
lacunas as quais urge fazer face.

Em suma, os contratos de autonomia repercutem-se em contratos interadministrativos, onde a

relacao contratual estabelecida concede as escolas uma maior liberdade de acédo, nos escassos espacos

=2 Tal expansao foi impulsionada pelo Memorando de Entendimento, celebrado entre o Estado Portugués, o Banco Central Europeu, a Comissao Europeia e
o Fundo Monetério Internacional, em 2011 e pela Recomendacao n.° 7/2012 do Conselho Nacional da Educacéo.

=0 Falamos do Relatdrio n.® 9/2019, 2.° secgdo onde mostra que os Contratos de Autonomia celebrados entre o ME e as escolas apresentam 60% dos
objetivos ndo cumpridos e um sistema de controlo ineficaz evidenciando que se repercute num instrumento que necessita ser reformulado, disponivel em

https://www.tcontas.pt/ pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2019/rel009-2019-2s.pdf .
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de liberdade, no percurso da modernizacao da gestao do sistema e das escolas portuguesas, estando,
por isso, consensualizada a ideia de que uma maior autonomia concretizara o desiderato constitucional

de garantia da qualidade do ensino.

5. A Escola como Unidade Plural — Exposicdo Reflexiva

Importa agora tracar um balanco que ira culminar na situacdo atual em que se sustenta o

sistema educativo de um ponto de vista essencialmente juridico, mostrando as varias dinamicas em
destaque e, portanto, alvo de atencao da nossa parte.
Como tdo bem sabemos, “as escolas sdo submetidas a um permanente escrutinio por parte da sociedade
em geral, das comunidades locais, das familias relativamente aos servicos que prestam e a qualidade
dessa prestacdo”2! o que denota o papel transversal por elas desempenhado que se reflete numa
multiplicidade de eixos, ndo raras vezes, pouco coordenados, o que resulta em focos de tensdes e
problematicas que urge fazer face.

Sobre a importancia da educacdo o acordo & unanime, porém a insatisfacdo com a mesma é
também ela presente o que nos leva a crer que na génese dessa insatisfacdo estdo varios problemas
sendo um deles uma questao de legitimidade. De facto, “(...) os problemas que afetam os sistemas
escolares deverdo ser entendidos ndo como disfuncionalidades passageiras, mas como a expressdo de
um défice de legitimidade que em parte se relaciona com a crise da relacdo estabelecida entre a
instituicdo escolar e a unidade do estado-nacao”z=2.

Estas dinamicas de tipo “top-down” que refletem a relacao vertical entre o poder central e a
escola sao alvo de tensbes que resultam, em primeira linha, da centralizacao/descentralizacao e na
colisdo destas com a autonomia das escolas. O desafio esta, de facto, na coordenacao destas valéncias
em que a solucdo nado passa pela sua hierarquizacao, mas sim pela simultaneidade de importancias que
as caracteriza, uma vez que, todos os “membros” e “interessados” que compdem a Escola tém uma

palavra a dizer.

=1 JOAO MANUEL SILVA, Lideres e Liderancas em Escolas Portuguesas — Protagonistas, préticas e impactos, Fundacdo Manuel Ledo, V. N. de Gaia, 2010,
pp. 78.
22 RUI CANARIO, Pensar o futuro da Educacéoin A Educacao e o Futuro, Debate promovido pelo Presidente da Republica durante a semana da educacéo,

23 de janeiro de 1998, pp 17.
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Numa visdo quase pos-moderna, “(...) a escola nao é Estado, ndo se pode reduzir a um terminal
burocratico tentacular do aparelho publico situado em cada localidade”22 sendo esta assercao importante
para que possamos pensar a Escola sob o ponto de vista da autonomia, na certeza de que, existindo
realidades locais muito heterogéneas devera conceder-se a mesma de forma mais ampla as escolas mais
preparadas e mais ténue as que menos condicdes tém para o efeito. Certo é que, importa fazer da
Autonomia das escolas um fator de autogoverno e de participacdo nao esquecendo a responsabilidade
do Estado pelo servico publico de educacdo, nomeadamente através da celebracéo de mais contratos de
autonomia que seriam sempre tripartidos — Estado, municipios e escolas - sendo estes, em nossa
opiniao, a melhor forma “(...) de garantir o equilibrio entre a autodeterminacédo da escola e a intervencao
do Estado-garante” 24, Precisamos de redimensionar a autonomia, construindo-a de forma atinente as
necessidades de cada momento, o que nao tem acontecido quando o legislador constitucional confere
“(...) uma grande discricionariedade ao legislador ordinario na conformacao da distribuicdo de poderes
e competéncias entre o “Ministério da Educacao” e cada uma das escolas, admitindo por isso um
sistema como tem sido o nosso, em que, na realidade, as escolas (...)"#* tém sido dotadas de uma
autonomia muito restrita.

Nao nos parecendo a mesma constitucionalmente imposta, pelo menos de forma expressa,
devemos pensar na autonomia desejavel para que se garanta o efetivo principio da participacdo a par
com a garantia da qualidade de ensino, sendo certo que a dificuldade estara sempre em tracar “o ponto
otimo” dessa autonomia.

Neste sentido, devemos pensar em novos paradigmas organizacionais que ndo Sao 0S mesmos
gue eram pensados aquando da publicacdo da LBSE. Importa, assim, remodelar os quadros legais dentro
dos quais se move a organizacao e administracao escolar sendo também conveniente proceder a uma
assimilacao do espirito de mudanca o que nos leva a afirmar que “é tanto a forma como a alma que
convém modificar”ze,

Por outro lado, assistimos a um caminho que tem culminado na “recentralizacao do sistema
educativo” por duas transformacdes que ja tivemos oportunidade de analisar; por um lado as escolas

passaram a consubstanciar grandes unidades de gestdo fruto do aparecimento dos agrupamentos

22 ROBERTO CARNEIRO, A £scola. uma ponte entre o Estado e a Sociedade Civil in A Educacao e o Futuro, Debate promovido pelo Presidente da Republica
durante a semana da educacéo, 23 de janeiro de 1998, pp. 53.

2+ MARGARIDA OLAZAVAL CABRAL, Governo das Escolas Publicas... cit., p. 53.

2 |dem.

2« FARIA DE VASCONCELOQS, Bases para a solucdo dos problemas da Educacédo Nacional, in Coloquio de Educacado e Sociedade, Revista Quadrimestral,
fevereiro de 1993, pp 159.
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escolares 0 que as torna assim mais proximas da administracao central e, por outro lado, assistimos a
substituicao dos orgaos colegiais por um orgao unipessoal — diretores escolares — e o papel por eles
desempenhados como sendo o responsavel maximo da escola.

Os diretores escolares “sdo chamados a desempenhar um papel proximo de um gestor,
comprometidos (...) em defender a imagem da escola e atentos para dar resposta pronta as multiplas
solicitacdes da administracéo central”2’ fazendo com que entrem em rota de colisdo com as exigéncias
do poder central uma vez que, ao serem diretores sdo também professores. Querendo com isto salientar
que os diretores escolares descrevem-se também como professores e, como tal, revelam preocupacdes
de ordem pedagodgica num acumular de politicas educativas que “(...) visam a gestao escolar, onde tém
prevalecido referenciais de ordem gestionaria em detrimento de referenciais pedagogicos”2s

Podemos também referir “(...) uma organizacéo escolar que cada vez mais existe a margem da
participacdo dos atores na esfera deciséria, em concreto, dos professores, o que tem favorecido a ideia
de uma democracia despolitizada ao mesmo tempo que impede a sua realizacado como sujeitos da sua
propria historia”2e. Ao retirar-lhes essa possibilidade esvazia-se o postulado que a escola esta ao servico
da democracia.

Ademais, na elaboracdo de reformas educativas espera-se mais empenho com a criacdo de
orgaos e tramites apropriados que presidam esses trabalhos colocando de parte “o sistema das
peguenas comissdes que a porta fechada deliberam sobre graves problemas que interessam a todo o
pais (...)"2 apelando a uma participacao que se impera generalizada daqueles que sao partes integrantes
da Escola, na certeza de que as reformas n&o se limitam a simples decisao legal.

E importante tornar as Escolas num espaco de convergéncia estratégica de projetos
estabelecidos em ordem a realidade local, reconhecendo o seu efeito estruturante e apelando a “(...)
colaboracao na escola, necessariamente dotada de apelativa autonomia, de representantes da vida
local":. Esta colaboracdo dos agentes educativos e esta abertura da escola representam uma rutura
com o sistema educativo centralizado que, como sabemos, dominou grande parte da historia do sistema

educativo. De facto, a resolucao dos problemas subjacentes a educacao, ganham em ser resolvidos com

21 JOSE HIPOLITO, H4 lugar para um terceiro “excluido” no governo das escolas?In Edicdo comemorativa dos 25 anos do Forum Portugués de Administracéo
Educacional 1994-2919, pp. 54.

2 |dem.

22 SOFIA VISEU, O “Gerencialismo” e os seus efeitos no trabalho dos direfores escolares in Edicao comemorativa dos 25 anos do Férum Portugués de

Administracdo Educacional 1994-2019. Disponivel em http://www.fpae.pt/wp/wp-content/uploads/2019/05/E-BOOK_FPAE.pdf pp. 56.

=, FARIA DE VASCONCELQS, Bases para a solugéo dos problemas da Educacdo Nacional... cit., p. 160.
= ARMANDO TIAGO DE ABREU, A £scola entre o Local e o Global in A Educacéo e o Futuro, Debate promovido pelo Presidente da Republica durante a
semana da educacao, 23 de janeiro de 1998, pp. 28.
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um dialogo ativo e permanente que interessa as “forcas vivas locais” pois estamos num tempo em que
devemos privilegiar aliancas, parcerias e responsabilidades partilhadas.

E porque “os caminhos do futuro sdo incégnitas, a imprevisibilidade é regra, mas os objetivos a
alcancar tém de ser claros”#, “é preciso que em todos 0s organismos escolares se saiba para onde
vamos, em que medida cada um deles pode contribuir para 0 bem comum”z3,

Assinalamos as transformacdes nucleares verificadas no sistema educativo portugués, sobre um
ponto de vista essencialmente juridico, em jeito de contribuicdo para uma nova forma de pensar a
mesma. Acalentemos, assim, novos horizontes para a educacdo que nao se sustentam em cumes
inacessiveis, mas sim em desafios mais proximos e de concretizacdo, porventura, mais imediata na

realizacao da educacao portuguesa enquanto obra de valor para o desenvolvimento socioecondmico.

CAPITULO Il - As novas competéncias do Municipio nos dominios da educacéo

1. O Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro

1.1 Consideracoes iniciais

Neste ponto, estamos ja em condicdes de analisar o Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro
que concretiza o quadro de transferéncia de competéncias para 0s 6rgaos municipais e para as entidades
intermunicipais no dominio da educacdo, para que, posteriormente, consigamos responder a
interrogacao base, que atravessa todo o nosso estudo, a qual urge elaborar uma resposta clara.

De facto, a educacao ¢ uma das atribuicoes de maior relevancia dos municipios “nao sé porque
estamos perante um dos pilares de desenvolvimento de uma sociedade, mas também porque é uma
atribuicao estruturante, um municipio sem politica educativa coerente, eficaz e agregadora de sinergias

positivas (...) € um municipio sem futuro”2¢, Em consequéncia, “(...) a politica educativa ¢ um pilar

= JOAO MANUEL SILVA, Lideres e Liderancas em Escolas Portuguesas — Protagonistas, praticas e impactos... cit., p. 10.
= FARIA DE VASCONCELQS, Bases para a solugdo dos problemas da Educacdo Nacional... cit., p. 159.
= MARCO AURELIO AMARO, A tematica dos transportes escolares — O caso do Municipio de Santarém, Relatorio de experiéncia profissional apresentado a

Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2015, pp. 33.
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fundamental do desenvolvimento local, mais do que isso, a politica educativa define a capacidade que
cada municipio tem para projetar bases de futuro”=s.

Neste contexto, importa referir que este novo documento legal concretizador, foi ja sujeito as
alteracdes introduzidas pela Retificacdo n.° 10/2019, de 25 de mar¢o, pelo Decreto-Lei n.° 84/2019,
de 28 de junho, pela Lei n.° 2/2020, de 31 de marco €, pelo Decreto-Lei n.° 56/2020, de 12 de agosto
0 que faz com que tenhamos ja cinco versdes com referéncia ao documento matriz, mas, e de um modo
geral, convergem no protelar dos prazos inicialmente previstos.

Convocamos aqui, e novamente que o mesmo - Decreto-Lei n.° 21/2019 - vem no seguimento
da densificada Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto conducente a Lei-Quadro de transferéncia de
competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais que reserva, tal como ja foi
referido, os artigos n.° s 11, 31 e alineas €) e f) do n.° 2 do artigo 38.° a educacéo.

Recordamos agora o hiato temporal entre o primeiro documento legal — agosto de 2018 - e
agora o presente Decreto-Lei que traz consigo algumas novidades e, por seu lado, também algumas
repeticdes que nao se consideram surpresas propriamente ditas.

Tendemos a compreender este decurso temporal tendo em conta que a educacao se constitui
numa problematica transversal a todas as geracdes, onde temos presente que se consubstancia numa
alavanca a expansao da personalidade humana. E, por seu lado, contempla um variado numero de
interesses que, embora nao se tratem de interesses negativos, uma vez que, se reconduzem aos
interesses dos autarcas, professores, pais, alunos e de todos os protagonistas que compdem a Escola
tal como a conhecemos hoje, necessitam de alguma concordancia entre si.

Por seu lado, podemos retirar algumas notas iniciais do preambulo do Decreto-Lei assinalado,
que vao servir de base a analise posterior que vamos tracar aos varios artigos do mesmo tendo como

referencial a trilogia — poder central, poder local e escolas -:

1.2: O legislador salienta que a transferéncia de competéncias para o poder local, operada pela Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto, densificada, no que respeita a area da educacao, pelo Decreto-Lei em analise,
vem concretizar o designio plasmado na Lei fundamental no que diz respeito aos principios basilares do
artigo n.° 6 — subsidiariedade, autonomia das autarquias locais e descentralizacdo democratica da

Administracdo Publica -;

= |dem, p. 34.
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2.%: Esta transferéncia de competéncias traduz-se num fator importante naquilo que ¢ a promocao do
sucesso escolar e do aumento da taxa de escolarizacéo, indicadores que, ao longo do tempo, tém vindo,

cada vez mais, a ser considerados;

3.2 Por seu lado, existe um reconhecimento por parte do Estado Central na contribuicdo operada pelas
Autarquias Locais relativamente a expansao da rede nacional de educacao pré-escolar, na construcao de
centros escolares, na organizacao dos transportes escolares e na implementacdo da escola a tempo
inteiro. Sendo tais valéncias consideradas essenciais ao cumprimento do disposto no n.° 1 do artigo 74.°
da CRP que nos diz que “todos tém direito ao ensino com garantia do direito a igualdade de

oportunidades de acesso e éxito escolar”;

4.2: Outra nota concretiza-se na importancia da tomada de decisdes numa légica de proximidade, isto &,
a importancia das decisdes serem tomadas e concretizadas por quem esta mais perto delas, no quadro

da correcao de desigualdades e assimetrias locais e regionais;

5.2: Nesta “redefinicdo” das areas de intervencdo, do ambito de acdo e responsabilidade de cada
interveniente considerado existe uma preocupacao pela prossecucao dos principios basilares modelados
na “magna carta” do sistema educativo, falamos, pois, da LBSE e, do Regime de Autonomia,
Administracdo e Gestdo dos Estabelecimentos Publicos de Educacao Pré-Escolar e dos Ensinos Basico

e Secundario?, na sua redacao atual. Tais principios consubstanciam-se:

a) Na salvaguarda da autonomia pedagogica e curricular dos agrupamentos de escolas e escolas
nao agrupadas, partindo das matrizes curricular-base numa logica de esforco em autonomizar a gestao

dos estabelecimentos de ensino;

b) Na observancia dos direitos de participacdo dos docentes no processo educativo com vista ao
cumprimento no disposto no Estatuto da Carreira dos Educadores de Infancia e dos Professores dos

Ensinos Basico e Secundario?.

6.%: Por outro lado, mantém-se como competéncias do ME, em articulacdo com os municipios, com as
entidades intermunicipais e os agrupamentos de escolas agrupadas e nao agrupadas, a contratualizacao
ou cedéncia da criacéo e gestao de oferta privada, solidaria e cooperativa bem como a definicao da rede

educativa. Sendo esta ultima “(...) a configuracao da organizacao territorial dos edificios escolares ou dos

= Decreto-ei n.° 75/2008, de 22 de abril.
= Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 139-A/90, de 28 de abril, na sua redacéo atual.
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edificios utilizados em atividades escolares”, conforme disposto no n.° 1 do artigo 8.° do presente

documento legal.

7.2: No dominio da Educacdo assistimos também, com a publicacdo deste diploma legal, ao
robustecimento das areas ja anteriormente descentralizadas aliando a estas novas competéncias nas

vertentes do planeamento, investimento e gestao densificadas mais a frente de forma discriminada.

8.%: Destacamos, ainda, que este dispositivo legal reserva um capitulo na integra para a densificacao dos

CME enquanto 6rgaos institucionais de intervencao das comunidades educativas em cada concelho.

Apds a enunciacdo das notas supra destacadas podemos assim formular uma ideia inicial que

servira de referéncia basilar para a analise pormenorizada que se pretende e se segue.

1.2 Analise formal e material

Passamos agora para o diploma legal propriamente dito onde nos propomos a analisa-lo
emprestando-lhe também comentarios, mais ou menos extensos, que nos parecem Uuteis para o
desenvolvimento dos subtemas apresentados.

Assim, numa perspetiva formal, 0 mesmo encontra-se ordenado ao longo de setenta e seis
artigos distribuidos por oito capitulos.

Numa perspetiva material, o capitulo |, diz respeito as disposi¢des gerais, que vao ao encontro
do ja explicitado nas notas inicias. Porquanto, importa salientar o disposto no artigo 3.° em que no seu
n.° 1 nos é dito que “é da competéncia dos érgaos municipais participar, em matéria de educacéo, no

planeamento, na gestao e na realizacao de investimento”# e, por sua vez, “é da competéncia dos orgaos

das entidades intermunicipais o planeamento intermunicipal da rede de transporte escolar e da oferta
educativa de nivel supramunicipal”, conforme exprime o n.° 2. De mencionar que, no que respeita a
transferéncia de competéncias para as entidades intermunicipais ndo se opera de modo automatico,
uma vez que, depende de aprovacao prévia das assembleias municipais de todos os municipios que
integram cada uma das entidades intermunicipais.

Acrescentando também que, tratando-se o mesmo de regular as competéncias a transferir para
0s 0rgaos intermunicipais e municipais conforme ja mencionado, cumpre fazer a ressalva constante no

n.° 1 do artigo 4.°: “salvo indicacao em contrario, todas as competéncias previstas no presente decreto-

= Sublinhado nosso.
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lei sdo exercidas pela cdmara municipal, com faculdade de delegacédo no diretor do agrupamento de
escolas ou escola nao agrupada”.

Por outro lado, relembra-nos o n.° 2 do artigo 4.° um conjunto de principios, os quais devem ser
respeitados pelos 6rgaos municipais e pelas entidades intermunicipais no exercicio das suas
competéncias e, anexamos como exemplos “o direito a igualdade de oportunidades de acesso e sucesso
escolar”, “a equidade territorial e a solidariedade intermunicipal e inter-regional no planeamento das
ofertas educativas e formativas e na afetacdo dos recursos publicos, no quadro da correcdo de
desigualdades e assimetrias locais e regionais”, “o respeito pela autonomia curricular e pedagogica dos

agrupamentos de escolas e de escolas nao agrupadas” e, a “salvaguarda da autonomia pedagogica no

exercicio da atividade docente”, entre outros.

No capitulo Il sdo abordados os instrumentos de planeamento e s&o eles, como ndo poderia
deixar de ser, a carta educativa, o plano de transporte escolar e as ofertas de educagéo. Prefiguram-se
como instrumentos de planeamento uma vez que delimitam a politica educacional que deve estar
presente em todos os estabelecimentos de ensino.

Iniciamos o nosso estudo pela CE e, para um melhor entendimento da mesma, vamos despender
algumas consideracoes.

A CE, tal como o CME, foram referenciadas pela primeira vez, em diplomas legais no final dos
anos 90 e, com outra designacao — Cartas Escolares Concelhias — sendo que apenas em 2003, através
do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de janeiro, foram criadas as respetivas condicdes para o processo de
elaboracdo da mesma que contava ja com a designacdo atual. Seguramente pela sua importancia
estratégica no que a politica local de educacéo diz respeito, foram repescados para este normativo legal.

O conceito impregnado na primeira redacdo do diploma legal acima referido ndo nos parece ser
muito diferente daquele que consta no atual Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro. Sendo que,
atualmente, este importante instrumento encontra o seu conceito no artigon.® 5 “(...) &, a nivel municipal,
0 instrumento de planeamento e ordenamento prospetivo de edificios e equipamentos educativos a
localizar no municipio, de acordo com as ofertas de educacdo e formacéo que seja necessario satisfazer
tendo em vista a melhor utilizacdo dos recursos educativos, no quadro do desenvolvimento demografico
e socioecondmico de cada municipio”. Quando falamos em equipamentos educativos falamos dos
edificios escolares, no mobiliario, material didatico e os equipamentos de indole tecnoldgica ou desportiva

tal como no refere o n.° 1 do artigo 9.°.
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Existe um conjunto de autores que entendem este conceito como sendo, de certa forma, redutor
justificando para o efeito o facto de as ofertas educativas serem definidas centralmente limitando assim
“(...) a capacidade do documento se constituir como um efetivo instrumento de gestdo da politica
educacional”? local e, indo mais longe, acaba por nao se traduzir num verdadeiro instrumento em que
haja uma efetiva participacdo da comunidade educativa.

Ainda assim, cumpre-nos direcionar mais algumas consideracdes acerca deste instrumento e,
tal como se encontra no conceito impregnado no dispositivo legal em analise, podemos referir que se
trata de um documento de planeamento. De facto, tal como refere Pedro Santos Lopes “deve, como
instrumento de planeamento, permitir aos responsaveis desenvolver uma atuacao estratégica, no sentido
de orientar a expansao do sistema educativo num determinado territério, em funcdo do desenvolvimento
economico e sociocultural (...) rentabilizando a funcionalidade da rede existente e a respetiva expansao
(...)"=0 tomando decisdes tendo como referencial a otimizacao dos recursos a utilizar no seio da educacéo
e no quadro de uma linha estratégica ajustada a um referente local.

Por sua vez, enquanto “(...) instrumento de orientacdo da gestdo do sistema educativo”, tem
como objetivos essenciais “(...) assegurar a rede de estabelecimentos de educacdo pré-escolar e de
ensino basico e secundario (...)", sendo “(...) o reflexo, a nivel municipal, do processo de ordenamento
a nivel nacional e intermunicipal da rede de ofertas de educacéo e formacao”. Ora, deve, por isso, incluir
“(...) uma analise prospetiva, fixando objetivos de ordenamento progressivo, a médio e longo prazos”.
Por sua vez, a carta educativa “(...) deve promover a criacdo de condicdes mais favoraveis ao
desenvolvimento de centros de exceléncia e de competéncias educativas, bem como as condicbes para
a gestao eficiente dos recursos educativos disponiveis” e bem assim, “(...) garantir a coeréncia da rede
educativa com a politica urbana do municipio, nomeadamente com a distribuicao espacial da populacao
e das atividades economicas”, tal como se encontra espelhado nos varios n.’s do artigo 6.°.

Neste sentido, Pedro Santos Lopes acrescenta ainda que, para o cumprimento destes
objetivos/diretrizes sera necessario a observancia de determinados critérios de planeamento da rede
educativa. Sao eles: “a exequibilidade técnica {...), viabilidade financeira e social (...) e a viabilidade
institucional”=! no sentido de tornar viavel as demais intervencoes na rede educativa, tendo para tal, os
necessarios recursos humanos e técnicos e ainda uma analise relativa ao custo-beneficio numa

perspetiva de partilha de responsabilidades.

= DORA FONSECA DE CASTRO/ LUIS ROTHES, As Cartas Educativas em Portugal: concegdo, implementagdo e monitorizacdo in Revista Educacao, V. 37,

n.° 2, maio-agosto, 2014. Disponivel em http://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/faced/article/view/16433/11681 pp. 236.

= PEDROS SANTOS LOPES, “Que intervencdo dos municipios portugueses na educacdo? As Cartas Educativas’ ... cit., p. 41.

= |dem.
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Por outro lado, o conceito de CE sugere ainda que se trata de um documento de natureza
“gestionaria” atinente a praticas capazes de tornar as intervencdes e todos os procedimentos adequados
a feitura da mesma num rigor que, alias devem estar presentes em todas as decisdes em torno da
educacao, ou seja, “(...) esta relacionada com a ideia (...) de que a exequibilidade de qualquer projeto
exige uma organizacao e atuacao adequadas”>2,

Ademais, trata-se também de um documento que assume uma dimensao politica, uma vez, que
comporta questdes de interesse comum, de uma comunidade que geram, no reverso da moeda conflitos
de interesse num intenso “jogo de poder”. Trata-se, pois, de convergir em direcao a uma relacao de
equidade entre os demais interessados de forma a que este instrumento seja elaborado tendo por base
um vasto pluralismo de ideias, mas conexionadas adequadamente. Este lado mais politico do presente
instrumento infere-se, tal como veremos mais a frente, na fase de elaboracdo e apresentacdo de
propostas no sentido em que as mesmas “(...) revelam a expressdo da vontade politico-institucional de
uma estrutura, coadunada com a justificacao técnica de uma politica pré-definida”z:.

A CE tem como objeto, conforme o disposto no artigo n.° 7, “(...) a identificacdo, a nivel
municipal, dos edificios e equipamentos educativos, e respetiva localizacdo geografica , bem como as
ofertas da educacao pré-escolar, dos ensinos basico e secundario da educacao escolar, incluindo as suas
modalidades especiais de educacao, e da educacdo extraescolar”, devendo prever “(...) os termos da
prossecucao, pelo municipio, de acdes na area das atividades complementares (...) e do desenvolvimento
do desporto escolar”, incidindo também “(...) sobre os estabelecimentos de educacdo pré-escolar e de
ensino da rede publica, privada, cooperativa e solidaria” e, por fim, deve incluir estratégias municipais
“(...) a reducdo do abandono escolar precoce e para a promocao do sucesso educativo”. O que, alias,
vem no seguimento no disposto na Lei n.° 46/86, de 14 de outubro - LBSE - quando a mesma refere no
artigo n.° 42 subordinado a epigrafe “edificios escolares” em que “os edificios escolares devem ser
planeados na ética de um equipamento integrado e ter suficiente flexibilidade para permitir (...) a sua
utilizacado em diferentes atividades da comunidade e a sua adaptacdo em funcéo das alteracoes dos
diferentes niveis de ensino, dos curriculos e dos métodos educativos”, acrescentando que “a estrutura
dos edificios escolares deve ter em conta, para além das atividades escolares, o desenvolvimento de
atividades de ocupacao de tempos livres e o envolvimento da escola em atividades extraescolares” e
ainda salienta que “a gestdo dos espacos deve obedecer ao imperativo de, também por esta via, se

contribuir para o sucesso educativo e escolar dos alunos”.

= |dem.

= |dem, p 42.
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No que respeita a elaboracdo da Carta, anotamos o rigor que a caracteriza, uma vez que, deve
obedecer a um conjunto de regras ao nivel do seu conteudo sendo que a mesma deve conter “(...) a
caracterizacdo sumaria da localizacdo e organizacdo espacial dos edificios e equipamentos educativos,
o diagnostico estratégico, as projecdes de desenvolvimento e a proposta de intervencao relativamente a
rede publica”, sendo instruida com dois elementos essenciais, por um lado, o “relatério que mencione
as principais medidas a adotar e a sua fundamentacao” e, por outro lado, o “programa de execucdo,
com a calendarizacao da concretizacdo das medidas constantes do relatério”, em ordem ao disposto no
artigo n.° 13.

De facto, existe como que uma “carta piloto” a ser seguida por todos os municipios “estreitando”,
de certa forma, a iniciativa autarquica sendo que tal pode ser explicado pela coesdo que se pretende
estabelecer a nivel nacional.

Densificando, “a elaboracdo da carta educativa é da competéncia da camara municipal, sendo
aprovada pela assembleia municipal respetiva, apos discussao e parecer do conselho municipal de
educacao, e pronuncia do departamento governamental com competéncia na matéria” sendo que, apds
a sua elaboracdo “a camara municipal envia a carta educativa para o departamento governamental com
competéncias na matéria, que, no prazo de 30 dias, se pronuncia sobre eventuais desconformidades
(...)" e, na existéncia de desconformidades, o Ministério da Educacéo “(...) devolve-a & cAmara municipal,
a fim de esta proceder a sua correcdo” segundo o disposto no artigo n.° 14 nos n.° s 1, 4 e 5 conjugados.
Ainda no que diz respeito a elaboracédo da carta educativa refira-se um principio importante que nos diz
que “(...) os municipios e o departamento governamental com competéncia na matéria devem articular
estreitamente as suas intervencdes, de forma a garantir os principios, objetivos e parametros técnicos
(...) bem como a eficacia dos programas e projetos intermunicipais ou de interesse supramunicipal”, na
certeza de que, o Ministério da Educacao “(...) ndo estd vinculado a carta educativa aprovada pela
assembleia municipal sem que tenham sido corrigidas desconformidades com os principios, objetivos e
parametros técnicos a que a sua elaboracao esta sujeita”, n.° s 3 e 6, respetivamente. E, ainda dizer
que a carta educativa integra o plano diretor municipal respetivo como determina o n.° 7.

Considerado por muitos que as escolas tém estado, de certa forma, afastadas da elaboracao das
CE tal nao é totalmente descabido afirmar pois, apesar de as mesmas serem aprovadas apés discussao
e parecer do CME onde estao incluidos atores escolares, a verdade é que, tal como vamos ter
oportunidade de referir, estes Conselhos apresentam-se com um papel secundario acrescendo o facto
de nao funcionarem como sao considerados na teoria. E caso para dizer que, ndo raras vezes, a teoria

nao se coaduna com a pratica.
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Por outro lado, no que respeita a revisdo deste instrumento, quando falamos de revisao falamos
das “(...) alteracdes da mesma que se reflitam significativamente no ordenamento da rede educativa
anteriormente aprovado, designadamente a criacao ou o encerramento de novos estabelecimentos de
educacao pré-escolar e de ensino”, conforme o disposto no n.° 1 do artigo 15.°. Assim, a revisdo “(...) é
obrigatoriamente revista de 10 em 10 anos” e, para tal, “(...) sdo aplicaveis os procedimentos previstos
para a respetiva aprovacdo” tal como demonstram os n.°s 3 e 4 do artigo 15.°. A revisdo reveste,
também, caracter obrigatorio “(...) quando a rede educativa do municipio fique desconforme com os
principios, objetivos e parametros técnicos do ordenamento da rede educativa (...)", tal como refere o
n.° 2 do artigo 15.°. Ainda relativamente a revisdo da Carta Educativa é de mencionar que antes da
entrada em vigor do presente diploma legal, o Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de janeiro referia no n.° 3
do artigo 20.° que “o Ministério da Educacdo e as cdmaras municipais reavaliam obrigatoriamente de
cinco em cinco anos a necessidade de revisdo da carta educativa”. Ora, assistimos assim ao alargamento
do processo que permite identificar eventuais desvios/desconformidades.

No que concerne aos seus efeitos e, para concluir, diz-nos o artigo n.° 16 que “a carta educativa
constitui um instrumento de orientacdo da gestdo do sistema educativo, designadamente quanto ao
exercicio das competéncias dos departamentos governamentais e dos municipios em matéria de
educacao, incluindo os instrumentos de apoio a iniciativas privadas, cooperativas e solidarias, a
consignacao de financiamento e a afetacao de recursos humanos materiais e financeiros pelas entidades
publicas”. Querendo tal significar que estamos perante uma aglutinacéo de ideias que sdo materializadas
no presente instrumento, sobre as diretrizes legais.

Falamos agora do plano de transporte escolar que “(...) &, a nivel municipal, o instrumento de
planeamento da oferta de servico de transporte entre o local da residéncia e o local dos estabelecimentos
de ensino da rede publica, frequentados pelos alunos da educacédo pré-escolar, do ensino basico e do
ensino secundario (...)", ressalvando os casos em que “(...) existam estabelecimentos de ensino que
sirvam varios concelhos, casos em que tal instrumento assume nivel intermunicipal”, conforme anota o
artigon.° 17.

No gue concerne aos objetivos que Ihe subjazem encontramos, como nao poderia deixar de ser,
“(...) a igualdade de oportunidades de acesso a educacao pré-escolar e a educacao escolar, incluindo os
alunos abrangidos por medidas adicionais no ambito da educacao inclusiva”, referido no n.° 1 do artigo

18.°, na certeza de que, “os transportes escolares sao um instrumento indispensavel a prossecucao da
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equidade educativa que viabiliza 0 acesso a Escola, promove 0 sucesso educativo e previne o abandono
escolar’,

Respeitante ao objeto, o plano de transporte escolar tem de incluir obrigatoriamente o disposto
nas varias alineas do n.° 1 do artigo 19.° com sejam “a area abrangida, representada em planta a escala
adequada”, os itinerarios, a “distribuicdo geografica dos estabelecimentos de ensino, devidamente
assinalados”, os “meios de transporte a utilizar”, “os circuitos especiais, existentes ou a criar, sempre
que os meios de transporte coletivo ndo satisfacam regularmente as necessidades de transporte no que
refere ao cumprimento dos horarios escolares {...)", entre outros. Assinala ainda o n.° 2 que “(...) nos
municipios ou nas entidades intermunicipais de maior dimensao territorial ou densidade demografica
(...)", o plano de transportes “(...) pode ser subdividido em planos circunscritos a areas mais limitadas
(...)" com o intuito de haver um cumprimento dos objetivos supra enunciados.

Por seu lado, as condicdes de acesso ao transporte escolar de forma gratuita esta dependente
do preenchimento de certos pressupostos constantes no artigo n.° 20, “(...) alunos da educacéo pré-
escolar, do ensino basico e do ensino secundario quando residam a mais de 3 km do estabelecimento
de ensino que frequentam”, “(...) alunos com dificuldades de locomocado que beneficiem de medidas ao
abrigo da educacao inclusiva, independentemente da distancia da sua residéncia ao estabelecimento de
ensino que frequentem, sempre que a sua condicdo o exija”. Porquanto, a gratuitidade assinalada “(...)
abrange, exclusivamente, duas viagens nos dias letivos e para os percursos que ligam o local do
estabelecimento de ensino ao local de residéncia do aluno {...)".

A elaboracao do plano de transportes escolares ¢ da competéncia da camara municipal apds
discussao e parecer do CME consoante o disposto no n.° 1 do artigo 21.° e, ressalvamos que, quando o

|u

estabelecimento de ensino seja de ambito supramunicipal “(...) é da competéncia do secretariado
executivo intermunicipal (...) sendo aprovado pelo conselho intermunicipal, apds discussao e parecer dos
conselhos municipais de educacdo da respetiva area territorial”. Também os departamentos
governamentais com competéncia na matéria podem ter um papel ativo no alinhamento do plano de
transportes escolares disponibilizando a informacao e 0 apoio técnico que se mostre necessario, tal como
refere o n.° 3.

Por fim, no que concerne a vigéncia dizer que o mesmo “(...) € aprovado até ao dia 1 de agosto

de cada ano, vigorando no ano letivo seguinte, sendo remetido para os municipios e para os

agrupamentos de escolas e escolas nao agrupadas por ele abrangidos e para os departamentos

= Camara Municipal de Sintra — Plano de Transportes Escolares do Municipio do Sintra, aprovado em Reunido de Camara realizada no dia 24 de julho de

2018. Disponivel em: https://agml.pt/images/2019/AGML/Direcao/Plano-Transportes-Escolares-Sintra-para-2018_2019.pdf pp. 1.
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governamentais com competéncia de regulamentacao técnica, licenciamento, coordenacao, fiscalizacéo
e planeamento no setor dos transportes terrestres”, em linha ao disposto no n.° 1 do artigo 22.°.

Ja no que concerne a revisao dizer que “(...) o plano de transportes pode também ser objeto de
ajustamentos no decurso do ano letivo a que respeita (...)", sempre que se verifiquem alteracdes
conjunturais, sendo que, tais ajustamentos devem ser comunicados.

Posteriormente e, em jeito de complemento, vamos fazer mencdo aos transportes escolares
aquando da analise do capitulo IV respeitante a apoios e complementos educativos.

O terceiro instrumento de planeamento sdo as ofertas escolares e, para tal mencione-se o
conceito de rede da oferta educativa que sera “(...) a organizacao territorial, a nivel intermunicipal, dos
cursos e grupos-turmas para a frequéncia da educacao pré-escolar, dos ensinos basico e secundario,
das modalidades especiais de educacdo escolar, da educacao extraescolar e das ofertas de formacao de
dupla certificacdo, nos agrupamentos de escolas e escolas nado agrupadas, bem como, nos
estabelecimentos da rede solidaria, privada e cooperativa com contrato celebrado com o Estado para a
criacao de oferta publica de ensino e formacao”, artigo n.° 23.

Os objetivos aos quais se encontra adstrita a rede da oferta educativa, sera a “(...) racionalizacdo
e complementaridade das diferentes ofertas e o seu desenvolvimento qualitativo” e, ainda “o direito a
igualdade de oportunidades de acesso e sucesso escolar”, entre outros, conforme refere o artigo 24.° e,
tem por objeto “(...) a identificacdo (...) da disponibilidade de vagas de matricula por cursos e grupos-
turma, identificando os recursos humanos necessarios a sua prossecucdo” tal como exibe o artigo n.°
25.

Cumpre-nos agora dissertar sobre o planeamento/definicdo da rede de oferta educativa que é
feita tanto plurianualmente (artigos n.°s 26, 27 e 28) como anualmente (artigos n.°s 29 e 30).

No que respeita ao planeamento plurianual, relativamente a quem o elabora, facamos uma
destrinca entre as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais. Nas primeiras, diz-nos o n.°
1 do artigo 26.°, que “(...) & da competéncia da comissao executiva metropolitana, sendo aprovado pelo
conselho metropolitano (...)"; ja nas segundas, escreve o n.° 2 que “(...) € da competéncia do
secretariado executivo intermunicipal, sendo aprovado pelo conselho intermunicipal (...)" e, realcamos
gue em ambos 0s casos, “(...) a aprovacao do planeamento é precedida de parecer prévio ndo vinculativo

dos agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas da respetiva area territorial 2.

= (Gabinete do Secretario de Estado das Autarquias Locais — Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro — Concretiza a transferéncia de competéncias para
0os oOrgdos municipais e das entidades intermunicipais no dominio da educacdo - Perguntas frequentes. Disponivel em:

file:///C:/Users/Ana%20Rita%20Prata/Downloads/FAQ_Educacao VF%20(1).pdf pp. 8.
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Por seu lado, a vigéncia do planeamento plurianual da rede de oferta educativa depende ainda
de “(...) parecer prévio vinculativo dos departamentos governamentais com competéncia na matéria”,
em ordem ao disposto na 2.2 parte do n.° 1 do artigo 28.°, ou seja, depende de parecer vinculativo do
Ministério da Educacao.

No que concerne aos principios/critérios a que o plano plurianual da rede de oferta educativa de
ambito intermunicipal respeita, falamos de “(...) parametros técnicos e orientacdes fixadas pelos
departamentos governamentais com competéncia na matéria e a rede escolar definida em cada uma
das cartas educativas em vigor em cada municipio” tal como plasma o n.° 1 do artigo 27.°.

Por ultimo, relativamente a reavaliacdo/revisdo a mesma tera de ser concretizada, conforme
refere o n.° 2 do artigo 28.°, “(...) obrigatoriamente, de cinco em cinco anos (...)", pelo Ministério da
Educacao e pelos 6rgaos competentes das entidades intermunicipais em conjunto.

Por outro lado, no que respeita a definicdo anual da rede de oferta educativa (artigo n.° 29)
cumpre dizer que a mesma é fixada anualmente pelo ME em articulacdo com os municipios, as entidades
intermunicipais e os agrupamentos de escolas e escolas nao agrupadas, sendo que, a participacao destes

trés ultimos é realizada através de uma “mera participacdo” ja que se trata de parecer nao vinculativo.

O capitulo lll, é reservado ao investimento nos edificios escolares e no seu recheio podendo ser
dividido em duas partes estruturantes. Este capitulo deve ser analisado com a remissao que se considera
pertinente para o capitulo VI, mais concretamente para o artigo n.° 62 e, também para o capitulo V que
diz respeito ao financiamento (artigos n.°s 50 e 51).

Assim, antes de iniciarmos a andlise do capitulo lll propriamente dito cumpre revelar que
assistimos a transferéncia da titularidade dos equipamentos educativos que integram a rede publica do
Ministério da Educacao para as camaras municipais, em ordem ao disposto no n.® 1 do artigo 62.°. E,
importa, ainda, salientar que os municipios devem registar a titularidade dos iméveis transferidos,
constituindo “o presente decreto-lei (...) titulo bastante (...) os quais ficam isentos de quaisquer taxas ou
emolumentos”, tal como se encontra plasmado no n.® 4 do mesmo artigo devendo estes comunicar a
Direcao-Geral do Tesouro e Financas (DGTF)=¢ o registo da titularidade dos equipamentos educativos. No
entanto, assinalamos que existem excecdes a transferéncia da titularidade e sdo elas as que constam
nas alineas do n.° 2 do presente artigo: “os equipamentos que integram o patriménio proprio da Parque

Escolar, E.P.E, nos termos previstos no artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 41/2007, de 21 de fevereiro®’, na

= Para mais informacdes consultar Ministério das Financas - Direcao-Geral do Tesouro e das Finangas. Disponivel em: http://www.dgtf.pt/Homepage.

= O Decreto-Lei n.° 41/2007, de 21 de fevereiro cria a Parque Escolar, E. P. E., e aprova os respetivos estatutos.
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sua redacao atual; as escolas profissionais agricolas e de desenvolvimento rural e as escolas profissionais
agricolas que integram a rede publica Estado”.

Por sua vez, diz-nos o n.° 3 que “os imdveis transferidos (...) ndo podem ser objeto de direitos
privados ou de transmissao por instrumentos de direito privado, enquanto estiverem afetos a funcoes
educativas e formativas (...)", querendo tal significar que os municipios ndo podem dispor liviemente dos
equipamentos educativos apesar de a titularidade lhes ser transferida e, mais se acrescenta,
relativamente a esta restricao legal/indisponibilidade dos equipamentos educativos, no sentido em que,
a mesma “(...) esta sujeita a registo, sob pena de nulidade do ato”, conforme refere o n.° 5.

Uma ultima nota, é aquela que se encontra no artigo n.° 63 que nos diz que néo é prejudicada
“(...) a conclusdo dos contratos e programas de investimento em equipamentos escolares aprovados até
(...)" ao inicio de vigéncia do presente diploma legal em estudo.

Desta forma, estamos agora em condicdes de analisar o capitulo Il que reclamava, da nossa
parte, a remissdo supra exposta. Assim, no que concerne a construcao, requalificacdo e modernizacao
de edificios escolares é da competéncia das camaras municipais cumprindo o planeamento definido pela
carta educativa respetiva. Porquanto, “(...) o departamento governamental com competéncia na matéria
pode promover a construcdo, requalificacdo e modernizacdo de edificios escolares cuja oferta de

|77

educacao e formacao abranja (...) uma area territorial supramunicipal” e, nestes casos, ha por parte do
departamento governamental solicitacdo as entidades intermunicipais abrangidas na area territorial
supramunicipal, parecer prévio (...)", tal como consta no artigo n.° 31. Pese embora, o Decreto-Lei
21/2019, de 30 de janeiro estabeleca um regime transitério relativamente a esta matéria constante no
n.° 1 do artigo 67.° durante o qual “(...) as responsabilidades de construcao, requalificacdo e
modernizacdo de edificios escolares (...) continuam a ser exercidas pelo Ministério da Educacéo até que
seja assegurado o financiamento dessas operacdes de investimento”. Os edificios escolares nessas
circunstancias sao os que se encontram plasmados no mapeamento referido no n.° 3 do artigo 50.°
dizendo respeito a edificios essencialmente que necessitam de intervencdes de grande dimensao de
caracter prioritario. O caracter prioritario das intervencdes nas escolas é accionado mediante
determinados critérios discriminados nas alineas do n.° 2 do artigo 50.° referindo-se a titulo de exemplo
“supressdo de caréncias de oferta educativa, visando assegurar o cumprimento da escolaridade
obrigatoria”, “remocao de materiais potencialmente nocivos a saide humana presentes nos edificios”,
entre outros ai melhor identificados.

Resta referirmos como sao financiadas as operacdes de investimento em edificios escolares e é

o n.° 1 do artigo 50.° que nos da a resposta sendo a mesma assegurada pelos departamentos
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governamentais com competéncia na matéria, em articulacdo, com as comissées de coordenacao e
desenvolvimento regional, recorrendo preferencialmente a verbas provenientes de fundos europeus
estruturais e de investimento ou em alternativa a dotacdes consignadas no Orcamento do Estado.
Acrescente-se também que, segundo o disposto no n.° 6 “o financiamento das operacdes de investimento
em escolas e equipamentos escolares baseia-se em custos-padrao, que atendem a tipologia de ensino e
natureza da intervencéo (...)".

Por seu lado, compete também as camaras municipais “a aquisicao de equipamento basicozs,
mobiliario, material didatico e equipamentos desportivos, laboratoriais, musicais e tecnologicos,
utilizados para a realizacao das atividades educativas (...)", n.° 1 do artigo 32.°. Sendo que os municipios
nao tém liberdade para definir as caracteristicas e especificacdes técnicas dos equipamentos e recursos
educativos a adquirir uma vez que os mesmos obedecem “(...) a termos de referéncia fixados (...) pelo
departamento governamental com competéncia na matéria” tal como nos diz o n.° 2 do presente artigo.

Compete, ainda, as camaras municipais, segundo o disposto no n.° 3, “a realizacdo de
intervencdes de conservacao, manutencao e pequena reparacao em estabelecimentos da educacao pré-
escolar e de ensino basico e secundario (...), exceto nos edificios da Parque Escolar, E. P. E.” tal como
ja tinhamos referenciado anteriormente, incluindo também os espacos exteriores desde que
compreendidos no perimetro pertencente ao estabelecimento de ensino, n.° 4.

A semelhanca do que fizemos para a tematica anterior, também aqui cumpre referir como s&o
financiadas as despesas de equipamento, conservacdo e manutencdo em edificios escolares de escolas
dos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico e do ensino secundario cuja resposta se encontra na articulacéo
entre os artigos 51.° e alinea b), do n.° 2 do artigo 68.°. Ora, os preceitos legais considerados estipulam
que esse financiamento sera “(...) fixado nos termos de portaria dos membros do Governo responsaveis
pelas areas das financas, das autarquias locais e da educacado” que ird regular “uma formula de
financiamento (...)" e, tal portaria devera ser aprovada “(...) no prazo de um ano apds a entrada em
vigor do presente decreto-lei”, em linha ao disposto no n.° 3 do artigo 68.°. Assim, até a entrada em
vigor da portaria, consta no Decreto-Lei um regime transitério no n.° 2 do artigo 67.° que estabelece que
“(...) é transferida anualmente para cada municipio, a verba de vinte mil euros por cada estabelecimento

(...)" e, logicamente, os encargos serao suportados pelo ME, n.° 3.

= A titulo de nota exemplificativa os equipamentos das cozinhas e dos refeitorios esta incluido no equipamento basico a transferir em ordem ao disposto em:

file:///C:/Users/Ana%20Rita%20Prata/Downloads/FAQ_Educacao VF%20(1).pdf pp. 11.
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O capitulo [V diz respeito a gestdo, e 0 mesmo, pode ser reconduzido a quatro partes essenciais:

apoios e complementos educativos fazendo parte integrante a acdo social escolar e, dentro desta, os

refeitdrios escolares, transportes escolares, as residéncias/alojamento e a escola a tempo inteiro, depois

temos o pessoal nao docente, funcionamento dos edificios escolares e, por fim, a seguranca escolar. No

que respeita a estas questdes o Decreto-Lei vem esclarecer alguns pontos importantes.

Primeiramente, no que respeita a a¢éo social escolar, é de referir que a mesma se consubstancia
na organizacao e gestdo de procedimentos e num conjunto de medidas criadas de forma a garantir a
igualdade de oportunidades no acesso e sucesso escolar, tendo como objetivo principal, permitir que
alunos que pertencam a um agregado familiar com dificuldades econémicas possam beneficiar de apoios
e medidas através da atribuicéo de auxilios econdmicos, entre outros. Na mesma linha, encontramos na
LBSE, no artigo n.® 30 que “os servicos de acao social escolar sdo traduzidos num conjunto diversificado

noou

de acdes” “concretizados através da aplicacao de critérios de discriminacao positiva que visem a
compensacao social e educativa dos alunos economicamente mais carenciados” e, ainda mencionar o
disposto no n.° 2 “os servicos de acdo escolar sao traduzidos por um conjunto diversificado de acdes em
que avultam a comparticipacdo em refeicdes, servicos de cantina, transportes, alojamento, manuais e
material escolar, e pela concessao de bolsas de estudo.

Ora, tal vem a ser complementado pelo Decreto-Lei n.° 21/2019 que nos decifra que a mesma
“(...) é desenvolvida pelas camaras municipais”, em ordem ao disposto no n.° 1 do artigo 33.°
contemplando uma ressalva que nos diz que ndo fica a cargo das camaras municipais o “(...)
desenvolvimento e execucao dos programas de distribuicdo gratuita e reutilizacdo de manuais escolares
(...)", uma vez que essa competéncia fica a cargo do Ministério da Educacdo e dos 6rgios de
administracao e gestdo dos agrupamentos de escolas e escolas nao agrupadas”. Acresce, no que
concerne ao funcionamento dos apoios no ambito da acdo social escolar é estabelecido em diploma
proprio, artigo n.° 34, sendo que, e fazendo uma remissao para o artigo n.° 73 que “até ao inicio de
vigéncia do diploma (...) mantém-se em vigor toda a legislacao e regulamentacao aplicavel a acao social
escolar, em tudo o que nao for contrario (...)" ao diploma legal em estudo.

Para a analise referente a gestdo dos refeitérios escolares podemos recorrer, a dois diplomas
legais, para além daquele que temos vindo a estudar. Numa primeira analise, vamos recorrer ao disposto
no Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de margo* que nos diz que um dos apoios a prestar em matéria de

alimentacdo no ambito da acao social escolar é “o fornecimento de refeicoes gratuitas ou a precos

= Estabelece o regime juridico aplicavel a atribuicao e ao funcionamento dos apoios no ambito da agéo social escolar, alterado pela Lei n.° 7-A/2016, de 30

de margo, pela Lei n.° 111/2017, de 29 de dezembro, e pelo Decreto-Lei 21/2019, de 30 de janeiro.
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comparticipados” conforme refere a alinea b) do artigo 13.°. Para tal, o mesmo prevé que “nos
estabelecimentos de educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario sao fornecidas refeicoes
escolares” no seu artigo 18.°, predominando a refeicdo correspondente ao almoco. Pelo que, o artigo
19.° refere que “para assegurar o servico de refeicdes referido no artigo anterior, os estabelecimentos
de educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario devem dispor de refeitdrios escolares”.

Posto isto, recordamos que esta matéria, no que se refere a educacao pré-escolar e ao 1.° ciclo
do ensino basico, ja se encontrava na esfera da administracao local por forca do disposto no Decreto-Lei
n.° 144/2008, de 28 de julho*»=+, ao invés, relativamente ao fornecimento de refeicdes a criancas e
jovens que frequentem o ensino basico e secundario era, até entdo, da competéncia do Ministério da
Educacdo. Com o novo Decreto-Lei n.° 21/2019 vai ser transferida para as cdmaras municipais tal
competéncia relativamente a todos os niveis de ensino, por forca no disposto no n.° 1 do artigo 35.°.
Querendo o mesmo significar que “(...) o fornecimento de refeicdes escolares ¢ uma competéncia do
orgao executivo dos municipios, no ambito da atribuicdo que os mesmos possuem no dominio da
educacao”#2, Ainda assim, refira-se o disposto no n.° 2 do artigo em analise que nos diz que “o
fornecimento de refeicdes escolares pode ser assegurado por outras entidades (...) mediante a
celebracao de contratos, acordos ou protocolos”.

Nao obstante a gestdo dos refeitorios escolares passar a ser da competéncia das camaras
municipais, no que diz respeito aos precos das refeicdes “(...) sdo fixados por despacho dos membros
do Governo responsaveis pelas areas das financas, da educacdo e das autarquias locais, apds consulta
a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses”, n.° 5 do presente artigo.

Uma ultima nota diz respeito aos encargos assumidos com as refeicdes escolares que serdo
assegurados pelas verbas a transferir para o Fundo de Financiamento para a Descentralizacao (FFD).

Ja a gestao dos transportes escolares &, segundo o disposto no artigo n.° 36, da competéncia
das camaras municipais da area de residéncia dos alunos adstritos ao mesmo.

A semelhanca das refeicdes escolares, também os transportes escolares se inserem no disposto
no Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de mar¢o enquanto uma das modalidades de apoio no ambito da acéo
social escolar, referindo o n.° 1 do artigo 25.° que “aos alunos que frequentam estabelecimentos dos

ensinos basico e secundario que nao sejam acessiveis a pé, a partir do lugar da sua residéncia, e que

= Que estabelecia 0 Quadro de Transferéncia de competéncias para os municipios em matéria de educacéo.

= Diploma revogado pelo Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro.

== Parecer n.° INF_DSAJAL_LIR_7845/2020 da CCDRn, relativo ao “fornecimento de refeicdes escolares. Atribuicdo. Competéncia. Prerrogativa de interesse
publico”, disponivel em https://www.ccdr-

n.pt/storage/app/media/files/ficheiros ccdrn/administracaolocal/fornecimento_de_refeicoes_escolares. atribuicao. competencia. prerrogati.pdf, pp. 3
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ndo possam utilizar transportes publicos coletivos para efeito da deslocacdo entre a residéncia e o
estabelecimento de ensino, é facultado um servico adequado de transportes escolares” recordando
também que esta matéria encontra-se também presente no Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de julho
na alinea f), do n.° 1 do artigo 2.°.

Mas, a tematica dos transportes escolares no que respeita a organizacao e controlo do
funcionamento, ja desde 1984 que faz parte do idedrio das camaras municipais, devidamente
auxiliadas. E, podemos ainda fazer mencéo a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembrox+, que define, como
sabemos, as competéncias materiais e de funcionamento das camaras municipais, e, no ambito do
Programa Aproximar, mostra na alinea gg) do n.° 1 do artigo 33.° que seria da competéncia da camara

|u

municipal “assegurar, organizar e gerir o transporte escolar”.

Salientamos, também, que a tematica dos transportes escolares tem ainda legislacao propria
ilustrando, assim, “(...) o seu caracter de excecionalidade e importancia”s, conforme a assercao de
Marco Amaro.

Densificando, cabe especificamente aos municipios, com este novo diploma legal em estudo:
“organizar o processo de acesso ao transporte escolar para cada aluno”; “requisitar as entidades
concessionarias dos servicos de transporte coletivo os bilhetes de assinatura (passe escolar) para os
alunos abrangidos (...)", “pagar as faturas emitidas mensalmente pelas entidades concessionarias dos
servicos de transporte coletivo” e, por fim “contratar, gerir e pagar circuitos especiais” conforme consta
nas varias alineas do artigo n.° 36.

Pormenorizando, facamos agora uma remissao para o n.° 1 do artigo 68.° que nos diz que “é
fixada por portaria dos membros do Governo (...) uma formula de financiamento das despesas de
transporte escolar” sendo que o n.° 4 do artigo 67.° prevé um regime provisorio que vai vigorar até a
entrada em vigor da portaria referida em que as condicdes de acesso ao transporte escolar mantém-se
como estao, ou seja, gratuitidade para os alunos do ensino basico, no que concerne ao ensino secundario

as comparticipacdes nos respetivos custos a 50% em relacao ao valor do bilhete de assinatura e, a

inexisténcia de financiamento do transporte escolar para os alunos da educacao pré escolar. E, ainda de

= Nomeadamente através do Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de margo que estabelece o regime da delimitacao e da coordenacao das atuagdes da administracao
central e local em matéria de investimentos publicos que viria a ser complementado pelo Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro que veio regular a
transferéncia para os municipios das novas competéncias em matéria de organizagao, financiamento e controle de funcionamento dos transportes escolares,
tendo este sido revogado pelo Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, por forca no disposto na alinea a) do artigo 70.°, entre outros.

= Cuja versao mais recente se traduz na Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto.

= Para mais informacdes consultar MARCO AURELIO AMARO, A femdtica dos transportes escolares — O caso do Municipio de Santarém, Relatorio de
experiéncia profissional apresentado a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2015,

= MARCO AURELIO AMARO, A tematica dos transportes escolares — O caso do Municipio de Santarém... cit., p. 34.
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mencionar que a portaria em causa devera ser aprovada “(...) no prazo de um ano apoés a entrada em
vigor do presente decreto-lei”.

Falamos agora das residéncias escolares da rede oficial, que se inserem também no ambito da
acao social escolar, assim o transcreve os artigos 26.° e 27.° do Decreto-Lei n.° 55/2009. Por sua vez,
e a fim de mostrarmos como estava consagrada esta matéria antes da entrada em vigor do diploma legal
que atravessa o nosso estudo, diz-nos o Decreto-Lei n.° 144/2008 no seu artigo 14.° que “(...) mediante
a celebracao de um contrato de execucao com o Ministério da Educacao, as residéncias para estudantes
(...)” eram assim transferidas para 0os municipios.

Ora, com o novo diploma legal diz-nos o artigo n.° 37, que a sua gestao e funcionamento passam
a ser “(...) da competéncia das cAmaras municipais onde estas se localizam”. Desta forma, e fazendo
uma remissao para o n.’ 1 do artigo 62.° “(...) a rede oficial de residéncias para estudantes” é transferida
para a titularidade dos municipios. Pormenorizando e, tal como sucede com os equipamentos educativos,
também as residéncias escolares “(...) ndo podem ser objeto de direitos privados ou de transmissado por
instrumentos de direito privado, enquanto estiverem afetos a funcdes educativas e formativas (...)" tal
como plasma o n.° 3 do presente artigo entre as demais consideracdes relativamente ao registo
presentes ao longo do restante artigo ja aqui referidas em sede de equipamentos escolares.

Voltando ao artigo 37.° diz-nos o n.° 2 que “compete igualmente as cdmaras municipais a
conservacao, manutencao e equipamento das residéncias escolares (...)" sendo que, mais uma vez, sera
fixada por portaria “uma férmula de financiamento das despesas {(...)", tal como estatui o n.° 2 da alinea
b) do artigo 68.°, que devera ser aprovada no prazo de um ano apds a entrada em vigor do presente
decreto-lei”, n.° 3.

Mais uma vez, também para as residéncias escolares no que se refere ao previsto no n.° 2 do
artigo 37.° é definido um regime provisorio previsto no n.° 2 do artigo 67.° que nos diz que, até a entrada
em vigor da portaria, tais competéncias ficam a cargo do Ministério da Educacao e sera ainda transferida
uma verba anual a cada municipio de 20 mil euros por cada residéncia escolar.

Por outro lado, no que concerne ao alojamento cumpre-nos referir que 0 mesmo se desdobra
em modalidades diversas segundo o disposto no artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 55/2009 sendo duas
dessas modalidades a colocacao junto de familias de acolhimento e, o alojamento facultado por entidades
privadas, mediante estabelecimento de acordos de cooperacdo com vista ao cumprimento da
escolaridade obrigatdria e & promocao da frequéncia do ensino secundario por parte de alunos forcados
a deslocarem-se do seu agregado familiar. Ora, sao precisamente as duas modalidades descritas que,

segundo o disposto no artigo 38.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, “(...) sdo da competéncia das camaras
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municipais da area de agrupamento de escolas ou escolas nao agrupadas em que o0s beneficiarios se
encontrem matriculados”. Sendo que os critérios para a concessdo deste tipo de alojamento serao
definidos por diploma proprio (n.° 3 do artigo 38, artigo n.° 34).

Compete ainda as camaras municipais “(...) promover e implementar medidas de apoio a familia
que garantam uma escola a tempo inteiro (...)" sendo que as medidas se encontram espelhadas nas
alineas do artigo 39.° onde podemos referir a titulo exemplificativo: “componente de apoio a familia,
através de atividades destinadas a assegurar o acompanhamento dos alunos do 1.° ciclo do ensino
basico antes e ou depois das componentes do curriculo e das atividades de enriquecimento curricular,
bem como durante os periodos de interrupcao letiva”, e “atividades (...) destinadas a assegurar o
acompanhamento das criancas na educacao pré-escolar antes e ou depois do periodo diario de atividades
educativas e durante os periodos de interrupcao destas”.

De referir que, a planificacdo destas atividades “(...) é desenvolvida conjuntamente pelas
camaras municipais e pelos orgaos de administracao e gestao dos agrupamentos de escolas e escolas
nao agrupadas (...)" ja a supervisdo pedagogica e a avaliacdo deste tipo de atividades “(...) cabe ao
conselho pedagogico de cada agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada {(...)" consoante o que se
encontra referenciado no artigo n.° 40. Sobre esta matéria da organizacdo e funcionamento das
atividades de apoio a familia e das atividades de enriquecimento curricular sdo estabelecidas em decreto-
lei proprio que plasma o regime especifico em ordem ao disposto no artigo n.° 41.

Por sua vez, cumpre ainda referir que as atividades de animacao e apoio a familia e as atividades
de enriguecimento curricular serdo financiadas pelo Fundo de Financiamento para a Descentralizacao
(FFD), sendo que a componente de apoio a familia financiado pelo Fundo Social Municipal (FSM).

Numa ultima nota, fagcamos ainda uma remiss&o para o consta no artigo 73.° relativo ao regime
provisorio “até a entrada em vigor diploma previsto no artigo 34.°, mantém-se em vigor toda a legislacao
e regulamentacao aplicavel a acdo escolar, em tudo o que nao for contrario ao presente decreto-lei”,
diplomas legais que temos vindo a apresentar ao longo do estudo da acao social escolar.

Vamos agora iniciar a segunda parte do presente capitulo — seccéo Il - com um tema que muito
tem dado que falar, nomeadamente o recrutamento do PND> na certeza de que, “se os docentes sao

0s promotores do processo educativo, o pessoal nao docente é quem garante as condicbes logisticas

= Aconselhamos que a analise que se segue seja realizada a par com o disposto na Lei n.® 35/2014, de 20 de junho que consagra a Lei Geral do Trabalho
em Fung@es Publicas e, mais concretamente com o disposto no artigo 88.° €, bem assim, com o anexo I referido no n.° 2 do artigo citado que é conducente
a enumeracao e a caracterizacao das carreiras gerais. Tal afigura-se benéfico ja que ao longo da nossa descri¢do vao ser mencionadas as carreiras do PND

as mesmas que em meados de 2008 transitaram para as carreiras gerais no ambito do programa de reformas da AP.
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para que o mesmo, nas suas multiplas vertentes, possa ser implementado”s conforme refere Jones
Maciel, sendo imperioso garantir que as escolas dispdem efetivamente dos recursos humanos
necessarios ao seu bom funcionamento.

Assim, comegcamos por salientar que, tal como se encontra consagrado no n.° 2 do artigo 42.°,
sao “as camaras municipais que procedem ao recrutamento e selecdo do PND> que vao desenvolver
funcdes nos agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas da rede publica escolar (...)" o que
significa que assistimos a transferéncia de recursos humanos da administracdo central para os
municipios. Ora, os mapas de pessoal das camaras municipais passam a prever os postos e trabalho do
pessoal ndo docente da rede publica escolar do ME, n.° 1 do mesmo preceito legal.

No que concerne a dotacao maxima, questao que alias nao é recente, sendo consensual que a
falta de funcionarios ndo docentes é um sério problema do sistema educativo portugués, o n.° 3 do artigo
42.°, a par com o que se encontra regulado pela alinea a) do n.° 2 do artigo 68.° esclarece que “0s
critérios e a férmula de calculo para a determinacdo da dotacdo maxima de referéncia do PND, por
agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada, é definida por portaria (...)" nao trazendo, por isso,
nenhuma novidade, uma vez que, até entdo esta matéria ja é regulada por portariaz°.

Cumpre-nos especificar o procedimento de transicdo do pessoal ndo docente para os mapas do
pessoal das cdmaras municipais e 0 mesmo encontra-se plasmado no artigo n.° 43 do Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro constando no n.° 1 que “os trabalhadores com vinculo de emprego publico
da carreira subsistente de chefe de servico de administracdo escolar e das carreiras gerais de assistente
técnico e de assistente operacional, transitam para os mapas de pessoal das camaras municipais da
localizacdo geografica respetiva”. Tal transicdo “(...) implica a sucessdo na posicdo juridica entre os
empregadores publicos, de origem e de destino, envolvidos, mantendo-se inalterados, quanto as
restantes matérias, (...) desighadamente quanto a situacéo juridico-funcional que os trabalhadores detém
a data da transicao”, tal como prevé o n.° 3 do presente artigo, querendo isto significar, que mantém a
mesma funcao laboral que detinham até entao. Ja o n.° 2 do artigo em estudo faz-nos a ressalva de que
“estdo excluidos {(...) os técnicos especializados que exercem funcdes nos agrupamentos de escolas e

escolas nao agrupadas da rede escolar publica do Ministério da Educacao”.

= JONES MACIEL, A importancia do Pessoal N&o Docente nas Escolas in Correio do Minho, 2019-11-25. Disponivel em:

https://correiodominho.pt/cronicas/a-importancia-do-pessoal-nao-docente-nas-escolas/11615

= Sublinhado nosso.
= A Portaria existente consubstancia-se na Portaria n.° 272-A/2017, de 13 de setembro: esta portaria prevé, pois, os critérios de afetacdo dos assistentes
técnicos e assistentes operacionais apresentando também as ratios e as férmulas de calculo, entre outras consideracées. Esperamos, no entanto, que seja

publicada uma nova Portaria que satisfaca de uma forma mais adequada as insuficiéncias atualmente existentes nas escolas publicas.
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Por sua vez, da leitura que podemos fazer dos n.°s 4 e b refira-se que os trabalhadores que
passam a constar no mapa do pessoal das camaras municipais “(...) continuam a exercer funcdes nos
agrupamentos ou escolas nao agrupadas, (...) salvo quando manifestem o seu acordo em exercer funcoes
(...)” em escola diferente, ou quando esta encerre em que “a reafectacdo por opcao (...) carece de
concordancia expressa do diretor do agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada em que o pessoal
presta servico”. Situacao diferente consubstancia-se na mobilidade! , sendo que também ela se encontra
salvaguarda, assim o diz o n.° 6 “as situacdes de mobilidade, em todas as suas modalidades, existentes
a data da transicao dos trabalhadores (...) mantém-se inalteradas até ao respetivo termo”.

Realcamos também que os trabalhadores que transitam para os mapas do pessoal das camaras
municipais “(...) continuam a beneficiar do regime da Direcdo Geral de Protecao Social aos Trabalhadores
em Funcdes Publicas (ADSE) e de reembolso das despesas com o Servico Nacional de Saude (SNS)
vigente nos respetivos lugares de origem”, em ordem ao disposto no n.° 10 e, facamos uma remissado
para o n.° b do artigo 54.° que nos diz os encargos sao da responsabilidade da Administracao central.

No que respeita a gestdo do pessoal ndo docente propriamente dita, no que se reflete no poder
de direcao, fixacdo do horario de trabalho, poder disciplinar de aplicacdo de pena inferior a multa e
distribuicao do servico refira-se que os mesmos ficam a cargo dos diretores dos agrupamentos de escolas
e escolas nao agrupadas, assim consagra as alineas do n.° 1 do artigo 44.°. Por sua vez, o n.° 2
acrescenta que “(...) cabe ainda aos diretores dos agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas
(...) propor ao presidente da camara municipal” os contributos para a avaliacdo de desempenho do
pessoal ndo docente e, a proposta de mapa de férias, de modo a que considere assegurado o normal
funcionamento do estabelecimento de educacdo ou de ensino. Tal afigura-se positiva ja que sdo os
diretores dos estabelecimentos de ensino que estao todos os dias presentes e, por isso, mais proximos
da dinamica escolar e das necessidades dos mesmos nestas matérias.

Uma ultima nota refere-se a certificacao das acoes de formacao proporcionadas e a apreciacéo
técnico-pedagogica sendo que as mesmas cabem “(...) concomitantemente, ao departamento
governamental com competéncia na matéria e a Associacao Nacional de Municipios Portugueses”.

Por outro lado, a terceira parte deste denso capitulo diz respeito ao funcionamento dos edificios
escolares — seccao Ill - e, mais uma vez, compete as camaras municipais a “contratacdo de
fornecimentos e servicos externos essenciais ao normal funcionamento dos estabelecimentos educativos
(...)” em ordem ao disposto no artigo n.° 46. De notar que, este diploma legal ndo é exaustivo na

enumeracao de servicos externos, elencando, contudo, alguns deles: eletricidade, combustivel, agua,

= |nstrumento previsto na nos artigos n.° s 92 e seguintes da Lei n.° 35/2014, de 20 de junho.
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sendo que 0s mesmos serdo assumidos pelas verbas a transferir pelo Fundo de Financiamento da
Descentralizacao, e o valor ¢ calculado anualmente consoante o disposto no n.° 2 do artigo 52.°.

Por sua vez, e ainda em relacao aos edificios escolares diz-nos o n.° 2 do artigo 47.° que “a
cedéncia de utilizacao (...) é obrigatoriamente onerosa” com as excecdes resultantes do n.° 3. Assim, o
destino dessas receitas “(...) é consignado a despesas de beneficiacdo, conservacao e manutencao dos
equipamentos escolares publicos ou dos espacos exteriores incluidos no perimetro dos estabelecimentos
(...)", artigo 48.°.

Outra valéncia importante das escolas e, a concluir o capitulo, falamos agora da seguranca
escolar — seccao IV — em que a sua organizacao e vigilancia fica a cargo das camaras municipais, muito
embora seja em articulacdo com as forcas de seguranca presentes no seu territdrio e com os érgaos de
administracao e gestdo dos agrupamentos de escolas e de escolas nao agrupadas em ordem ao que se

encontra plasmado no artigo n.° 49.

Entramos agora no capitulo VI que trata um mecanismo de convergéncia muito importante para
0 bom desempenho do sistema educativo portugués - CME - enquanto “Orgdo essencial de
institucionalizacao da intervencdo das comunidades educativas a nivel do Municipio (...)"#2 e, portanto,
vamos elaborar uma analise alargada, uma vez que o tema assim o exige.

Assim, o artigo n.° 55 revela que o “conselho municipal da educacdo é uma instancia de
consulta, que tem por objetivo a nivel municipal, analisar e acompanhar o funcionamento do sistema
educativo propondo as acdes consideradas adequadas & promocao de maiores padrdes de eficiéncia e
eficacia do mesmo” o que, a par com o potencial politico que Ihe apraz, salientamos também as suas
debilidades organizacionais e funcionais.

Neste ambito, importa fazermos uma reflexdo assertiva daquilo que sdo hoje os CME, tracando
em simultaneo um referencial daquilo que, na pratica, deveriam ser estes 6rgaos consultivos na senda
da descentralizacdo administrativa, entrecruzando com a incursao legal que se impde.

Reconhece-se, desde cedo, a importancia dos mesmos, nao obstante os varios obstaculos que
sempre limitaram as potencialidades deste orgao como sejam, numa primeira linha, “as resisténcias
institucionais, corporativas e individuais para a cooperacdo conjunta, 0 excessivo numero de
participantes, as competéncias puramente consultivas, a inexisténcia de um apoio logistico adequado,

tornando-o excessivamente dependente de outras entidades”=:.

= ANTONIO JOSE GANHAO, “A intervencdo das autarquias na Educacéo” ...cit., p. 911.
= ANTONIO SOUSA FERNANDES, Descentralizacéo educativa e intervengéo municipal. Noesis, n.° 50, abriljunho, 1999.
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Apesar de ser referenciado pela primeira vez, com outra designacdo — Conselho Local de
Educacao -, em normativos legais publicados nos anos de 1998 e 1999, somente em 2003, através do
Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de janeiro, passa a ser efetivamente regulamentado pelo poder central ja
com a designacao atual. De ressalvar o disposto no predmbulo do diploma legal mencionado quando
refere que a consagracao deste orgao se reconduz a uma “nova visao estrutural do sistema educativo
portugués e um passo de maior importancia no sentido da aproximacao entre os cidadaos e o sistema
educativo, e de coresponsabilizacao entre ambos”. Dizer também que, segundo Jodo Pinhal, “o
normativo respeitante a esta matéria surpreendeu pela negativa, tendo em conta a historia da criacao
destes 6rgaos e as expectativas que estavam criadas”#+ o que fez com que as esperancas num poder
real e autdbnomo concernente a este orgao saissem goradas.

Porquanto, sabemos que a consagracao legal € o primeiro passo, mas Sao necessarios processos
de consensos, tarefa que é quase uma utopia. Para tal exigem-se “(...) instancias de racionalizacdo e de
mediacao conexas, tendo em vista gerir as tensdes e dinamicas de uma acao publica onde se confrontam
diferentes interesses e perspetivas muitas vezes divergentes”=s sendo este o raciocinio que deve
ancorar/suportar os CME.

De facto, enquanto politica educativa, o CME insurge da necessidade existente de uma
articulacdo dos demais agentes politicos, mas também educativos numa troca complementar de
conhecimentos, na certeza de que, conforme a assercao de Clara da Cruz “(...) uma politica nao é aquilo
que é definido unicamente pelo governo e pela sua administracdo, antes um processo complexo, com
varios niveis e varios atores, transtemporal e translocal”z¢. Neste sentido, vem impregnar alteracoes na
organizacao e coordenacao das relacoes estabelecidas alusivas a trilogia — poder central, poder local e
escolas — que devem ser caracterizadas por uma comunicacado saudavel e pela concertacéo -. De facto,
nos CME ha o acarear de interesses com intervencdes e registos discursivos diversos que muitas das
vezes terminam em convergéncias interessantes do ponto de vista enriquecedor para sistema educativo.

Resultante de um processo politico-educativo que conta ja com mais de duas décadas,
apresentamos algumas caracteristicas que sdo comuns a todos os CME. Comecamos pelo ser caracter

consultivo e, portanto, nao vinculativo no que concerne as decisées em sua sede tomadas, o que leva

= JOAO PINHAL, Os Municipios e a Provisdo Publica de Educacdo. In J. Costa, Neto-Mendes, A. & Ventura, A. (orgs.), Politicas e Gestdo Local da Educacéo,
Atas do Ill Simpdsio sobre organizacéo e gestao escolar, Aveiro: Universidade de Aveiro.

= CLARA FREIRE DA CRUZ, O que séo ou devem ser os Conselhos Municipais de Educacdo? In apogeo, n.° 48, julho 2016, Platano Editora, pp. 48.

= |dem, pp. 49.
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alguns autores locais a afirmarem que o CME se repercute num o6rgdo “esvaziado de sentido (...)"»" e
que “todo o sistema pode funcionar sem a intervencao deste érgao”=* ndo obstante, defendemos que
deve existir uma responsabilidade acrescida por parte de todos os intervenientes conjugando cooperacao
e concertacao no seu esforco interventivo.

Por outro lado, mencionamos o seu caracter instrumental que esta certamente associado a
obrigatoriedade de cada municipio elaborar a CE, sendo nas reunides do CME que ha o
acompanhamento do processo de elaboracéo e de atualizacdo da mesma.

E, uma terceira caracteristica sera o seu caracter universal visto ser obrigatorio a criacao destes
orgaos nos municipios em ordem ao disposto nos dispositivos legais.

No entanto, certo é que “os modos diversos como os CME se constituem, se configuram e
funcionam dao-nos conta do desfasamento entre a norma, a regra e a pratica”= sendo que a diversidade
que os caracteriza também esta certamente associada as particularidades dos varios contextos locais e,
neste seguimento, Clara da Cruz apresenta trés tipologias de CME que nos parecem incluir as varias
especificidades dos mesmos tendo como indicadores de analise a organizacéo, o funcionamento e a
intervencao, através de um estudo efetuado pela mesma. A autora tem também em consideracdo o
modo como sao orientadas e presididas pelos seus autarcas, como procedem a organizacao dos grupos
de trabalho e 0 modo como debatem e intervém os agentes educativos nas agendas de politica educativa.
Estes indicadores, permitem identificar estes érgaos “(...) pela auséncia; pela conformidade; pela
estratégia/diferenciacdo”=® sendo estas as tipologias que vamos, desde ja, abordar.

O primeiro caso — pela auséncia - esta intimamente associado ao seu caracter instrumental
acima identificado, uma vez que, findado o processo de aprovacdo das cartas educativas deixam de
reunir e, portanto, denota-se a auséncia de intervencao dos mesmos. Parecendo, neste caso, que este
orgao serve apenas para a elaboracédo da carta educativa relativizando todas as potencialidades a ele
associadas no que concerne a acao publica que ai pode ser produzida retirando-lhe legitimacao politica.
Ora, as autarquias locais com esta tipologia de CME “nao lhes reconhecem potencialidades para a gestao

de conflitos e procura de consensos entre atores, para a mobilizacdo de saberes e aprendizagem

= MARIA ROSARIO PRATES, Conselho Municipal de Educacdo: que papel em face dos recentes normativos? In congresso da sociedade portuguesa ciéncias
de educacao, 10, Braganca, 2009.

= |dem.

= CLARA FREIRE DA CRUZ... cit., p. 50.

= |dem.
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politica”#! deixando assim de promover a discussao colegial, perspetivando os mesmos somente para a
elaboracao da carta educativa.

A conformidade surge pelo cumprimento das normas consagradas nos diplomas legais por parte
dos CME e de autarquias locais cumprindo assim as formalidades legais. Por seu lado, reconhecem este
organismo enquanto espaco interventivo tatico e operativo, uma vez que, as autarquias envolvem os CME
numa “(...) oportunidade para tomar o pulso as direcdes das escolas, aos professores, aos pais, aos
restantes representantes e reequacionar de novas acbes de intervencao”* o que, em palavras mais
claras, significa que sdo mobilizados quando existem, de facto, outros interesses associados. N&o
obstante, reconhecem a importancia destes Conselhos enquanto espacos propicios & uniformizacéo de
reflexdes e de definicdo de estratégias observando também algumas criticas como alguma indiferenca e
falta de vigilancia critica. Admitem por isso algumas dificuldades reais que estdo inerentes aos CME
fazendo com que seja pequeno o peso institucional das decisdes saidas das reunides destes Conselhos.

A terceira tipologia — a estratégia/diferenciacéo - sera aquela que menos é accionada, mas por

seu lado, é também aquela que da sentido e significacdo aos CME, “(...) referenciando-se pela sua
intervencao no espaco educativo local, pelo seu contributo na construcdo de politicas locais”#:. Esta
tipologia serd a mais completa uma vez que perspetiva a verdadeira esséncia dos CME ao agilizar
espacos de verdadeira intervencao no ambito de politicas educativas, na partilha de competéncias em
ordem a trilogia referenciada e mobilizando debates e conhecimentos.

No contexto da descentralizacao, e até mesmo da territorializacao da educacao, perspetivar os
CME ultrapassando a valéncia tatica e operativa passando para uma valéncia estratégica na congregacao
de todos os intervenientes traduz-se em pensar a Escola sobre o ponto de vista de uma unidade plural.
Ora, os CME sao aqui entendidos como espacos de “multirregulacdo”, de desenvolvimento coletivo e
sobretudo enquanto “(...) érgaos de intermediacédo e de concertacdo de varios poderes, numa légica de
administracao da educacao, ligados a um dado territorio e a um dado grupo de pessoas”z-.

De facto, “a grande diferenca entre uns e outros joga-se na capacidade de so alguns se
assumirem instancias de racionalizacdo e de mediacdo complexas”#s sabendo gerir a multiplicidade de

interesses divergentes que entram em confronto.

= |dem, pp 52
= |dem.
= |dem.

= |dem, p. 53
= |dem.
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Na realizacdo do objetivo nuclear, o conselho municipal de educacao tem competéncias para
deliberar sobre algumas matérias em especial sendo que “a releitura do diploma das competéncias
atribuidas ao CME {...) deixam-nos de consciéncia tranquila relativamente aos textos consensualizados
com a ANMP e a sua importancia para o presente e para o futuro”z¢ nao obstante uma avaliacdo do
cumprimento das mesmas deixar-nos-ia com um claro sentimento de desencanto pois concluir-se-ia que
a maioria dos CME nao estdo a concretizar plenamente as suas competéncias.

As mesmas encontram-se descritas nas varias alineas do artigo n.° 56 as quais vamos, de
seguida, apresentar em forma de lista para uma melhor percecao das mesmas:

e “Coordenacao do sistema educativo e articulacdo educativa com outras politicas sociais
em particular nas areas da saude, da acdo social e da formacédo e emprego”;

e “Acompanhamento do processo de elaboracao e de atualizacdo da carta educativa
()"

e “Emitir parecer obrigatorio sobre a abertura e o encerramento de estabelecimentos de
educacao e ensino”

e “Participacdo na negociacao e execucado dos contratos de autonomia”

e “Apreciacao dos projetos educativos a desenvolver no municipio”

e “Medidas de desenvolvimento educativo no ambito do apoio a criancas e jovens com
necessidades educativas especiais, da organizacao de atividades de enriquecimento
curricular, da qualificacdo escolar e profissional dos jovens e da promocao de ofertas
de formacdo ao longo da vida (...)", entre outras;

e “Programas e acOes de prevencao e seguranca dos espacos escolares e seus acessos”;

e ‘“Intervencdes de qualificacdo e requalificacdo de edificios escolares”.

Ainda, no seio das competéncias que aprazem ao CME diga-se que “compete, ainda, (...) analisar
o funcionamento dos estabelecimentos de educacao pré-escolar e de ensino, refletir sobre as causas
analisadas e propor as acdes adequadas a promocao de eficiéncia e eficacia do sistema educativa, tal
como se encontra disposto no n.® 2 do presente artigo.

De notar que os membros do conselho municipal de educacao devem “(...) disponibilizar a
informacdo de que disponham relativa aos assuntos a tratar, cabendo, ainda, ao representante do
departamento governamental com competéncia na matéria apresentar, em cada reuniao, um relatorio

sintético sobre o funcionamento do sistema educativo {(...) conforme o disposto no n.° 3 do artigo 56.°.

= ANTONIO JOSE GANHAO, “A intervencdo das autarquias na Educacéo” .. cit., p. 912.
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Podemos verificar também que algumas das competéncias do CME sao complementares, por
exemplo, as competéncias do CG, um dos ¢érgaos das Escolas regulado no Decreto-Lei n.® 75/2008, de
22 de abril ja com as devidas alteracdes. Falamos mais concretamente das competéncias referidas nas
alineas c) e g) do n.° 1 do artigo 13.°, “aprovar o projeto educativo e acompanhar” sendo que a
elaboracdo da proposta do mesmo é da competéncia do CP, e “avaliar a sua execucdo e aprovar as
propostas de contratos de autonomia”, respetivamente.

De facto, as competéncias, apesar da relevancia que as caracterizam adquirirem o estatuto de
competéncias meramente consultivas, o que podera resultar, em ultima analise, na associacdo do CME
a um férum de discussdo com um escasso impacto nas decisdes locais, tirando-lhes relevancia e
significado.

Simultaneamente, a esta situacao juntam-se alguns comportamentos do poder central que, “(...)
fazendo tabua rasa das competéncias outorgadas ao CME, toma decisdes a revelia deste Conselho em
matérias sobre as quais devia ser ouvido”z’, conforme dispde Maria Isabel de Carvalho. Uma dessas
competéncias tem que ver, por exemplo, com os contratos de autonomia que, apesar deste novo Decreto-
Lei prever que o CME possa participar na negociacdo e execucao dos mesmos sendo que em regra nao
costumam ser ouvidos. Daqui podemos retirar a ilacdo de que o poder central podera estar
inevitavelmente a reconhecer a inoperancia destes Conselhos.

Assim, surge a interrogacao de quem serao os membros deste importante conselho, ao que o
artigo n.° 57 da a resposta, sendo a sua composi¢ao bastante diversificada. Por sua vez, refira-se que o
conselho municipal de educacao pode deliberar a constituicdo interna do grupo de trabalho em razéao
das matérias a analisar tal como podemos observar no n.° 5 do artigo 57.°. Ainda assim, diz-nos Maria
Isabel de Carvalho que o facto de a constituicao ser legalmente fixada “(...) ndo deixa qualquer margem
para se ir além do estabelecido (...) ndo permite uma adequacdo as realidades concretas de cada
municipio”=¢ considerando que se trata de uma “(...) composicdo demasiado rigida que nao tem em
conta as diferentes dimensdes dos concelhos; em certos casos esta composicao podera ndo ser a mais
indicada atendendo a realidade escolar e caracteristicas do municipio”z°.

Referimos ainda os membros/entidades que integram o CME: o presidente da camara, o
presidente da assembleia municipal, o vereador com o pelouro da educacao, o presidente da junta de

freguesia que sera eleito pela assembleia municipal em representacdo das freguesias do concelho em

= MARIA ISABEL GOMES DE CARVALHO, A (Des)centralizacéo e a intervencdo dos Municipios na Educacdo, a percecdo dos diversos atores educativos.
Dissertacdo apresentada a Universidade Catdlica Portuguesa, Centro Regional das Beiras, Viseu, setembro de 2012, pp. 66.

= |dem, p. 58.

= |dem, 58-59.
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causa, o representante do departamento governamental responsavel pela area da educacdo, o
representante da CCDR respetiva e, os diretores das escolas/agrupamentos.

Por sua vez, integram ainda este mecanismo de convergéncia varios representantes, desde que
as estruturas representativas existam no municipio em causa, a saber: uma das instituicdes de ensino
superior publico, das instituicbes de ensino superior privado e ainda um representante do pessoal
docente do ensino secundario publico, do ensino basico publico e da educacao pré-escolar publica sendo
que estes trés sao eleitos para o efeito “(...) pelos docentes do respetivo grau de ensino” conforme dispde
o n.° 3 do artigo 57.°. Integra também um representante de cada conselho pedagogico e também eleito
pelo mesmo sendo que nao pode ser o diretor tal como ressalva o n.° 4.

Cumpre ainda referenciar que na composicdo do conselho municipal de educacéo inserem-se
um representante dos estabelecimentos de educacao e de ensino basico e secundario privado, dois
representantes da(s) associacdo(des) de pais, um representante das associacdes de estudantes, um dos
servicos publicos de saude, seguranca social, entre outros.

De realcar que, tal como ja acontecia com dispositivos legais anteriores, denotamos a auséncia
de representantes do pessoal ndo docente e do setor dos transportes. Concomitantemente, outro aspeto
de relevo aponta-se relativamente ao facto de, do lado do poder local, apenas estar representado no CME
“atores da mesma ideologia politica” (presidente da camara, presidente da assembleia municipal,
vereador responsavel pela educacdo) sendo também uma das vias onde a intervencdo do municipio é
feita de forma mais direta ocupando assim uma posicéo privilegiada.

Uma outra observacdo em torno da composicao deste érgao e tendo em conta a primeira versao
do Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de janeiro, €, fazendo um paralelo com o Decreto-Lei n.° 21/2019, de
30 de janeiro, podemos verificar algumas modificacdes que, no nosso entender se traduzem em
evolucdes, como sejam o facto de o presidente da junta a altura ndo constar na lista, assim como o
representante da CCDR e também o representante de cada um dos CP s dos agrupamentos de escolas
dada a importancia que estes atores locais tém, a par com os restantes, na exigente tarefa de
coordenacao do sistema educativo.

Em ultima analise, verifica-se, pois, uma grande abrangéncia em termos de representatividade.

No que respeita a sua constituicdo, diz-nos o artigo n.° 58 que, “o conselho municipal de
educacao ¢ nomeado por deliberacao da assembleia municipal, nos termos proposto pela camara
municipal”. Concernente ao funcionamento refira-se que “(...) retine, ordinariamente, no inicio e no final
do ano letivo e, extraordinariamente, sempre que convocado pelo seu presidente” tal como se encontra

plasmado no n.° 1 do artigo 59.° e ainda referir que a cdmara municipal assegura “o apoio logistico e
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administrativo necessario (...)" ao seu funcionamento, constante do n.® 3 numa postura que manifesta
o claro interesse em envolver o Municipio no CME.

Relativamente as regras de funcionamento do conselho municipal de educacao diga-se que as
mesmas devem constar de regimento préprio que é aprovado pelo mesmo, dando lugar, tal como nos
diz Clara da Cruz a “(...) diferentes configuracdes dos CME, diferentes estruturas organizacionais e
funcionais”?* acrescentando ainda que “esta diversidade de processos de regulacdo da acao publica
revela as convergéncias e as divergéncias no modo como os atores autarquicos e locais entendem os
objetivos dos CME e o exercicio das suas competéncias, como se apropriam das sucessivas medidas de
politica educativa. Como agem conjuntamente com interdependéncias multiplas, como divergem e
conflituam, como organizam relacdes politicas diferentes baseadas na comunicacéo e na concertacao e
renovam fundamentos de legitimidade.” .

Nao obstante, este regimento deve respeitar alguns principios essenciais que constam das
alineas do artigo 60.°: presenca obrigatéria de metade dos membros para que 0 mesmo possa funcionar,
as deliberacdes que se consubstanciem em posicdes do conselho com carater externo devem ser
aprovadas por maioria absoluta dos seus membros, por sua vez, os respetivos membros devem participar
obrigatoriamente nas votacdes e discussdes e, por ultimo referir que as atas das reunides devem ser
rubricadas por todos os membros presentes.

Em suma, “(..) os CME ndo resultam de um automatismo legislativo, nem surgem
espontaneamente através de processos intuitivos de geracdo de consensos (...) sdo o resultado de
processos complexos de construcdo das ordens educativas locais, subjacentes aos processos (...) de
descentralizacéo (...)"72.

Segue-se agora a analise dos ultimos capitulos deste novo Decreto-Lei destacando os pontos
mais salientes.

Em primeiro lugar, cumpre-nos referir a existéncia de duas Comissdes — Comissdo de
Acompanhamento e Monitorizacao e a Comissao Técnica de Desenvolvimento — que sao constituidas a
posteriori com o propdsito de auxiliarem na operacionalizacdo do diploma legal em estudo. Para tal, no
que respeita as composicoes das mesmas refira-se que sdo bastante diversificadas de modo a que os
varios intervenientes na educacao/sistema educativo possam prestar o seu contributo. (artigos n.° s 65

e 66).

2 CLARA FREIRE DA CRUZ, O que séo ou devem ser os Conselhos Municipais de Educacéo? ... cit., p. 49
2+ |dem pp. 49-50.
22 |dem p. 53.
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Em segundo lugar ha que fazer mencao a producdo de efeitos do Decreto-Lei. Nomeadamente
pelo DL n.° 56/2020, de 12 de agosto que nos diz que todas as competéncias previstas no presente
documento legal se consideram transferidas para as autarquias locais e entidades intermunicipais até
31 de marco de 2022 ao invés do que estava preconizado inicialmente. Podemos retirar daqui, de certa
forma, que 0os municipios “ganharam/perderam” catorze meses para assumirem a competéncia da

educacao.

1.3 A reflexdo “fin)conclusiva”

Apds a andlise exaustiva ao diploma setorial que apresentamos e, em conjugacdo com a analise
da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto efetuada no capitulo | parece-nos imperioso formular algumas
questdes/problemas que ressaltam da analise dos documentos legais mencionados.

A essencialidade da reflexdo destaca-se pelas inimeras duvidas e receios acerca desta nova
transferéncia de competéncias que apresenta um caracter bastante alargado e que reclama, sobretudo,
dos municipios um esforco acrescido, naquilo que sdo 0s recursos técnicos, humanos e financeiros,
principio que, alias, se encontra consagrado na alinea f) do n.° 2 da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto
“a garantia da transferéncia para as autarquias locais dos recursos financeiros, humanos e patrimoniais
adequados {...)".

Nao pretendemos apresentar uma férmula resolutiva concreta e, porventura a mesma é
inexistente, que resolva as interrogacbes dos municipios perante esta nova realidade, mas antes
apresentar algumas duvidas/criticas que ressaltam da analise atenta que, com certeza, deixarao abertura
para novas reflexdes e para novas formas de pensar a descentralizacéo a partir da Lei n.® 50/2018, de
16 de agosto e, sobretudo, do diploma setorial relativo & educacado que nos acolhe e incentiva neste
trabalho.

Parece-nos proprio afirmar que se trata de um elenco bastante consideravel de competéncias
que se pretendem transferir para os municipios e, desta forma, é fundamental que percebamos, por um
lado, a natureza juridica dessa transferéncia e, por outro lado, os obstaculos e vicissitudes que dai advém.

Em primeiro lugar, ressalta uma primeira questao que se prende com a efetividade do fendmeno
da descentralizacdo. Ou seja, pretendemos questionar se este fendmeno é passivel de se revelar
concretizado na sua plenitude apos a densificacao dos dois documentos legais. Se é certo que a
descentralizacdo na area da educacdo pode e deve ser feita de forma gradual e tendo a mesma sido

quase como que adiada através do Decreto-Lei n.° 56/2020, de 12 de agosto, tendo este vindo a permitir
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gue 0s municipios assumam as competéncias supra referidas apenas em 2022, também nos parece
certo afirmar que, o fendmeno da descentralizacdo na area da educacado se encontra efetivamente
concretizado em termos legais. Porquanto, ainda que possamos referenciar que esta descentralizacdo
de competéncias se consubstancia num mero alargamento das mesmas ja previstas em diplomas legais
anteriores permitindo assim recorrer a uma assercao de Anténio Candido de Oliveira quando 0 mesmo
afirma que “uma das caracteristicas do Direito das Autarquias Locais é a continuada mudanca dos
diplomas legais que regulam a administracdo local. No entanto, (...) as modificacdes sao muitas vezes
de detalhe e ndo de fundo. Publicam-se leis que ndo sado, afinal, mais do que alteracées mais ou menos
profundas das anteriores”#:, ainda assim, “(...) ha uma diferenca assinalavel a nivel juridico, com a sua
aprovacdo e publicacdo: as atribuicdes e competéncias (...) passam definitivamente da esfera da
administracdo central para a esfera da administracéo local (ao invés de existir uma mera permissao de
exercicio dessas tarefas)”#+ tal como nos diz Ana Rita Pinto. Nao obstante, se em 2022 a transferéncia
se concretizard na sua totalidade, até 2022 tal pode registar-se de forma gradual, o que nos parece
vantajoso para uma melhor preparacédo de todos os intervenientes, sobretudo dos municipios.

Alias, face ao exposto, sobretudo, no diploma setorial, parece-nos importante colocar a questdo
de quais serao, de facto, as competéncias do Estado Central, ja que nos parece que apenas os curriculos
e o corpo docente ficardo na esfera do mesmo esvaziando, de certa forma, o seu papel, passando este
a ser de mero regulador da educacéo. Ja os municipios, ao invés, passarao a ser os protagonistas desta
nova realidade na educacao em Portugal o que ndo nos parece muito concernente com o disposto no
artigo n.° 74 da CRP que diz respeito as incumbéncias do Estado relativamente ao ensino na realizacdo
da politica educativa através do elenco de varios postulados que, no geral, se resumem a assegurar o
acesso a educacao.

Em paralelo a légica decorrente entre a dindmica — Administracdo Central e Administracao Local
— existe uma outra que esta, para nos explicita no diploma setorial que diz respeito a - Administracéo
Local e as Escolas — que traz consigo algumas decorréncias. Assim, munidos de uma quantidade
consideravel de competéncias e, sendo, por exemplo, a gestdo uma delas tal como se encontra disposto
non.° 1 do artigo 3.°, aguando do exercicio das mesmas, 0s municipios terao de respeitar os postulados
a que o artigo n.° 4 do diploma setorial faz mencao, sobretudo, nas alineas d), €), e f) que consagram o

respeito pela autonomia curricular e pedagogica, a salvaguarda da autonomia pedagogica no exercicio

= ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais... cit., p. 360.
=+ ANA RITA BABO PINTO, “O fendmeno da descentralizacao administrativa, em especial no setor da educagao: o caso concreto do Municipio do Porfo” in

Questdes Atuais de Direto Local, AEDREL, n.° 27 - julho/setembro de 2020, pp. 51.
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da atividade docente e a gestao publica dos estabelecimentos de ensino pelos 6rgaos proprios dos
agrupamentos de ensino de escolas e escolas ndo agrupadas, respetivamente. Desta forma
questionamos se, em ultima analise, estas areas ditas concorrenciais ndo poderao constituir um “(...)
empobrecimento a gestdo democratica das escolas, e ao papel dos seus orgaos eleitos”#s e ainda a
autonomia das escolas tao reclamada ao longo dos anos, conforme ja tivemos oportunidade de estudar
ao longo do capitulo Il. Questiona-se, pois, qual sera a fronteira existente entre as novas competéncias
dos municipios e as competéncias dos orgaos de gestao escolar.

A semelhanca do supra disposto podemos encontrar também incongruéncias no interior da
Administracéo Local, mas agora no que concerne a articulacdo que deve coexistir entre a Lei n.° 50/2018
de 16 de agosto e o diploma setorial senao vejamos, por exemplo, o que determina a alinea €) do n.° 2
do artigo 38.° da Lei-quadro que nos diz que fica a cargo dos 6rgdos das freguesias a “realizacdo de
pequenas reparacdes nos estabelecimentos de educacao pré-escolar e do primeiro ciclo do ensino
basico” e, agora, o que expde o n.° 3 do artigo 32.° do diploma setorial “a realizacdo de intervencdes de
conservacao, manutencado e pequena reparacdo em estabelecimentos da educacao pré-escolar e de
ensino basico e secundario compete as camaras municipais”.

Do exposto ressalta, naturalmente, a insuficiéncia do diploma setorial nesta questao, reclamando
antes um documento legal que preveja a delimitacao detalhada de atribuicbes e competéncias entre os
orgaos da administracao central, local e escolar no quadro de uma organizacao politico-administrativa
unitaria, mas necessariamente complexa em termos estruturais. E, por seu lado, assinalamos a
desarmonia existente no que diz respeito aos dois documentos legais com o exemplo acima referido e,
nesse sentido, denotamos a necessidade de compatibilizacdo dos varios diplomas legais que regulam os
mesmos assuntos ou assuntos similares.

Noutro ponto, uma outra decorréncia do diploma setorial consubstancia-se no facto de varias
normas do mesmo remeterem para normativos, portarias e despachos da responsabilidade da
administracao central que, em muitos casos, ainda nem foram publicados, deixando assim duvidas
quanto ao modo como as competéncias vao ser transferidas, sendo que, em termos precisos sao vinte
e quatro as normas em que tal acontece. Tais remissdes fazem com que as normas que habilitam os
municipios se mostrem incompletas nao permitindo, pois, uma analise do alcance total das mesmas. E,

acresce ainda o facto da criacdo da Comissao Técnica (artigo 65.°) a posteriori para a definicao de

= SEMINARIO “EDUCACAO - AUTONOMIA? TRANSFERENCIA DE ENCARGOS OU DESCENTRALIZACAO” - Tomada de posicao sobre Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro de 2019, articulado com a Lei 50/2018 proporcionado pela AMRS, a 31 de maio de 2019. Encontra-se disponivel em

https://www.amrs.pt/amrs/uploads/writer_file/document/3142/doc_seminario.pdf p. 1.
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formulas de financiamento. Consideramos que tal deveria ter sido realizado anteriormente a entrada em
vigor do diploma, para que, ndo existissem agora normas incompletas conforme ja mencionamos.

Esta incompletude denota-se sobretudo em matérias de financiamento e, é certo afirmar que
“(...) a transferéncia de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais implica que estas
disponham de meios financeiros suficientes para o seu desempenho”#s e, alicercado a esta ideia
encontra-se no n.° 2 do artigo 238.° da CRP um postulado importante conducente a equidade e justa
reparticdo de recursos, ou seja, “ o regime das financas locais sera estabelecido por lei e visara a justa
reparticao dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessaria correcao de
desigualdades entre autarquias do mesmo grau”.

Neste contexto, chamamos ainda a colacao a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro na sua redacéo
atual, que estabelece o regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais tendo a
mesma sido sujeita a diversas alteracdes, sendo uma delas, a criacdo do FFD que segundo o disposto
no artigo 30.°-A o mesmo “constitui uma transferéncia financeira do Orcamento do Estado com vista ao
financiamento das novas competéncias das autarquias locais e das entidades intermunicipais, decorrente
da lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, aprovada pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto” e, o n.° 2 do mesmo articulado faz
uma remissao para o artigo n.° 80-B em que o mesmo regula os recursos financeiros a atribuir as
autarquias locais e entidades intermunicipais.

Assim, refere o n.° 1 que “o financiamento das novas competéncias das autarquias locais e das
entidades intermunicipais decorrente do processo de transferéncia de competéncias considera o
acréscimo de despesa e de receita em que estas incorrem pelo exercicio dessas competéncias” e o n.°
2 estipula que “até 2021, os recursos financeiros a atribuir as autarquias locais e entidades
intermunicipais para a prossecucdo das novas competéncias sao anualmente previstos na Lei do
Orcamento do Estado, nos termos do artigo 5.° da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, e constam do FFD,
nos termos do artigo 30.°-A da presente lei”. Por sua vez, o n.° 3 refere que “os recursos referidos no
numero anterior sao distribuidos de acordo com o previsto nas respetivas leis e decretos-lei de ambito
setorial relativos as diversas areas a descentralizar, nos termos da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto”.

Ora, no que respeita ao setor da Educacao, esta ultima remissao para o seu diploma setorial
concretizador considera-se quase inécua ja que também o diploma setorial faz remissdes para

posteriores normativos que vao estipular formulas de financiamento sublinhando-se que “(...) a Lei do

=« ANA RITA BABO PINTO, “0 fendmeno da descentralizacdo administrativa, em especial no setor da educacdo. o caso concreto do Municipio do Porto” ...

cit., p. 53.
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Orcamento de Estado de 2019 nao estabelece o normativo do Fundo de Financiamento da
Descentralizacdo, uma vez que as normas contantes na proposta de lei inicial foram rejeitadas em sede
de discussao na especialidade”?”.

Quanto ao FFD propriamente dito, parece-nos traduzir-se num bom “artefacto” pese embora
necessite ainda de muitos esclarecimentos e quica de uma densificacao legal num futuro préximo. E
nossa opiniao que deveriam ser regulados os critérios subjacentes a sua distribuicao pelas autarquias
locais e esclarecimentos quanto ao modo como este sera articulado com os meios de cariz financeiros
ja existentes para uma melhor coordenacao do mesmo.

Desta gesta, num processo de descentralizacdo como este se afigura ndo se compreende a
“indefinicdo financeira” que ainda persiste e, tal agrava-se tendo em conta que “(...) do que se vai
conhecendo sobre o0 novo quadro financeiro de referéncia, existe uma forte pressdo comunitaria e do
préprio governo para a desmaterializacdo dos projetos a apoiar através dos fundos comunitarios, o que
levanta questdes relativamente a disponibilidade para financiar o necessario investimento (...)"#¢ nas
escolas publicas, imperando o principio do nao aumento da despesa publica. Tal situacao incrementa
nos varios setores e, particularmente no da educacao preocupacoes legitimas.

Importa também salientar que, em muitos casos, as competéncias a transferir para os
municipios dizem respeito a competéncias que tém sofrido um “subfinanciamento e desinvestimento” e,
em diversos casos, 0 que nos parece estar em causa com a transferéncia da titularidade para os
municipios, é também a transferéncia de responsabilidades financeiras que, até ao momento presente
0s governos nao foram capazes de assegurar na integra persistindo o onus de sobrecarregar os
municipios sem a atribuicdo de meios suficientes.

Na mesma linha, outra decorréncia que persiste e, alias, ndo é nova verificando-se ao longo dos
tempos é que “(...) devido ao crescente desequilibrio entre o conjunto de competéncias que foram sendo
transferidas para os governos locais e a falta de recursos financeiros para lhes fazer frente, 0s municipios
recorrem a parcerias com o setor privado e associativo (...)"#° tal como nos refere |sabel Fonseca. Tal
situacao € também visivel ao longo do diploma setorial onde podemos estabelecer a titulo exemplificativo
o financiamento necessario ao investimento e financiamento dos estabelecimentos de ensino em que
“(...) a Administracao Central conduz os municipios para solucdes de gestao e contratacéo de recursos

e de equipamentos educativos fornecidos por outras entidades, nomeadamente privadas (...)"#° podendo

=7 SEMINARIO “EDUCAGAQ — AUTONOMIA? TRANSFERENCIA DE ENCARGOS OU DESCENTRALIZAGAO” ... cit., pp. 5.

=z |dem, p. 4-5.

22 |ISABEL CELESTE M. FONSECA “A descentralizacdo em curso: reforco (ou esforco) das autonomias locais” ... cit., p. 152,
= SEMINARIO “EDUCAGAQ - AUTONOMIA? TRANSFERENCIA DE ENCARGOS OU DESCENTRALIZAGAQ” ... cit., p.6.
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levar 0s municipios, em Ultima analise, a “(...) serem um instrumento de privatizacdo de funcdes sociais
do Estado de Servicos Publicos”z!,

A par com as interrogacdes “(...) no que concerne ao pacote financeiro de suporte a execucéo
pelos municipios de novas competéncias, cuja negociacao caso a caso se deseja que nao se traduza em
processos com reserva mental (...)"z2 falamos agora dos meios humanos que sdo necessarios a efetiva
concretizacao da descentralizacdo de competéncias na area da educacao e, mais concretamente do
pessoal ndo docente.

Nao obstante o respeito pela situacao juridico-funcional detida & data da transferéncia,
designadamente em matéria de vinculo, carreira e remuneracdo conforme plasma quer a Lei n.°
50/2018 no n.° 2 do artigo 8.° quer o diploma setorial no n.° 3 do artigo 43.° subsistem inquietacoes
dos membros nao docentes da comunidade escolar

Neste ambito, cumpre-nos abordar uma questdo em que existe uma forte preocupacéo que se
reconduz a transferéncia de pessoal ndo docente das carreiras de assistente técnico e operacional para
as camaras municipais onde é mencionado como aspeto mais problematico os critérios para a definicao
da dotacdo maxima de referéncia, ou seja, o numero de funcionarios a exercerem funcdes nos
estabelecimentos de ensino. Aduzindo e, partindo da portaria existente, nao é totalmente percetivel se a
mesma se vai manter ou se, por outro lado, vai ter alteracdes consideraveis que corrijam as insuficiéncias
que se verificam nos estabelecimentos de ensino com particular énfase para a situacdo dos alunos com
necessidades educativas especiais, uma vez que reclamam mais acompanhamento.

Pelo entendimento que pode ser retirado do diploma setorial relevamos também que o Ministério
da Educacdo apenas vai transferir “(...) para as autarquias verba correspondente ao numero de
funcionarios, definido através da formula de calculo/racio, deixando para as autarquias o encontro de
solucdes para as auséncias/instabilidade do pessoal ndo docente e seu impacto no funcionamento das
escolas”#, ou seja, tal situacdo vai ser assegurada por verbas proprias provenientes do orcamento
municipal.

Nesta matéria os municipios mostram também preocupacao ao nivel de questdes que nado se
encontram previstos no diploma, prevendo-se que serao mais encargos para 0s municipios e, nesta linha,
falamos, por exemplo, da medicina no trabalho, fardamentos, seguros, entre outras, ja que apenas se

encontra estipulado que os trabalhadores continuarao a beneficiar da ADSE e do reembolso das despesas

= |dem. p. 16.
= |SABEL CELESTE M. FONSECA “A descentralizacdo em curso: reforco (ou esforco) das autonomias locais’ ... cit., p. 163.
= SEMINARIO “EDUCACAO - AUTONOMIA? TRANSFERENCIA DE ENCARGOS OU DESCENTRALIZACAO ... cit., p. 12.
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com o SNS (n.° 11 do artigo 43.°) sendo certo que estes ultimos vao ser assegurados pela Administracao
central e de abonos que ja recebiam.

Desta forma, mostra-se imperioso, além de retificar as insuficiéncias, um envolvimento mais
assertivo naquilo que sao nas necessidades de cada agrupamento de escolas ou escolas nao agrupadas
promovendo assim o reequilibrio de recursos humanos.

Noutra linha, e, de certa forma, ainda sob o signo dos meios humanos necessarios, chamamos
a colacdo o Decreto-Lei n.° 305/2009, de 23 de outubro* na sua redacao atual, que consagra o regime
da organizacado dos servicos das autarquias locais em que pode ler-se no seu preambulo que a “(...) forte
aposta na descentralizacado de competéncias, em varios setores, para as autarquias locais, pressupde
uma organizacao dos 6rgaos e servicos autarquicos em moldes que lhes permitam dar uma melhor
resposta as solicitacdes decorrentes das novas atribuicdes e competéncias”. Face ao exposto, e com o
objetivo de dotar as autarquias locais, sobretudo as camaras municipais, de condicées adequadas ao
seu novo leque de competéncias consagradas, em primeiro lugar, na lei-quadro e, posteriormente, no
diploma setorial no que a educacéo diz respeito seria benéfico “muscular” as camaras municipais e,
sobretudo, o pelouro da educacdo com técnicos, representantes das instituicbes educativas, com
consultores cientificos, com planeadores educativos capazes de fazer uma boa organizacdo e
coordenacao daquilo que se vai concretizar num dos mais alargados processos de descentralizacao de
competéncias no ambito educativo. Apelamos ainda a um trabalho que se deve concretizar em rede com
Vvarios parceiros na promocao da inclusao e da cooperacdo de quem conhece a realidade educativa ou
que pretenda conhecer, auxiliando, através de “insights reflexivos” a repensar estratégias educativas
adequadas a cada realidade local.

Neste contexto e, ndo esquecendo que o exercicio de competéncias pelas autarquia locais no
dominio da educacado é ja uma realidade com décadas de existéncia, ainda assim, mostramos
preocupacao com a falta de estudos prévios em que pudesse ter existido um “pré-diagnéstico” sério em
torno do processo descentralizador extraido da analise do diploma setorial que analisasse o impacto nas
estruturas municipais, nomeadamente no que diz respeito ao reforco que necessariamente vai ter que
existir nas equipas técnicas passando por varias unidades e subunidades organicas dos varios servicos
da administracao autarquica, sobretudo das camaras municipais — recursos humanos, gestao financeira,
contratacao publica, entre outros -.

Em falta também estdo estudos que fundamentem as escolhas que podemos consultar das

matérias que se vao transferir e que fossem capazes de responder a pergunta que, de forma implicita,

= Com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro.
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tem acompanhado o nosso trabalho, interrogando-se se este “anseio descentralizador” se sustenta num
reforco das autarquias locais ou antes num esforco ao qual algumas autarquias locais ndo conseguirdo
fazer face.

Por fim, neste quadro, assinalamos que ndo houve também um adequado estudo prévio entre a
coordenacao da descentralizacdo com a regionalizacao, uma vez que, a mesma continua a ser um tema
adiado. De facto, nos diplomas aqui expressos ndo se encontra prevista a regionalizacdo administrativa
- que corresponderia a um nivel intermédio de poder administrativo - mas é da nossa opinido que a
mesma nao ¢é de todo despicienda, isto porque, por um lado, esta prevista a sua criacdo na CRP no
artigo 255.° e, por outro lado, “(...) temos consciéncia de que um pais com dimensodes razoaveis, como
€ 0 nN0sso, nao tem apenas problemas locais e nacionais, tem também problemas regionais, (...) que se
situam acima do &mbito municipal e abaixo do ambito local (...)"z. Ao invés, preveem a transferéncia de
competéncias para as entidades intermunicipaiszs que, facamos o reparo, ndo sdo entidades autarquicas
tendo antes a natureza de associacdes publicas de autarquias locais/municipios dentro do
enquadramento juridico nacional, correspondentes a criacdo de uma “entidade local de nivel superior”
que nao se confunde com o nivel regional, detendo atribuicdes que lhes sdo delegadas pelos municipios
associados. Desta forma, a ponderar-se pela regionalizacado “(...) surgira depois uma outra necessidade
de reflexdo (...) que se prende com a articulacdo das atribuicbes e competéncias das entidades
intermunicipais com as das regides administrativas.”#7.

Em tracos gerais e, para finalizar esta andlise reflexiva sobre o documento legal atinente a
transferéncia de competéncias na area da educacdo convém ainda anotar que esta transferéncia é
direcionada para os municipios e para as entidades intermunicipais, e depois, também, por delegacao
de competéncias, se assim entendido, entre os municipios e as freguesias. Estamos, pois, a percorrer
todos os patamares da organizacdo politico-administrativa portuguesa; desde logo poder central/poder
local, depois no ambito do poder local as correspondéncias entre os municipios e as freguesias e, ainda
na esfera do local surgem as associacdes de municipios e, sem duvida, as ligacdes organizacionais de
outra indole entre o poder local e os agrupamentos escolares. De certo modo, podemos afirmar que o
texto legal em analise estabelece e obriga aos relacionamentos apresentados.

Reflexivamente podemos também depreender que os relacionamentos estarao ainda indefinidos

podendo observar debilidade, mas também conjugar com oportunidade em localmente e, por

= ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais... cit., p. 350.
= (O seu regime esta consagrado no Anexo | da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (titulo Il - artigos 63.° a 110.°)
= ANA RITA BABO PINTO, “0 fendmeno da descentralizacdo administrativa, em especial no setor da educacdo. o caso concreto do Municipio do Porto” ...

cit., p. 66.
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consequéncia, serem os envolvidos diretamente a melhor pormenorizar este percurso que agora se situa
nos diversos protagonistas do territério na esfera do poder local e dos agrupamentos escolares sem
descurar outros intervenientes da comunidade nas questdes escolares se educativos.

Sem duvida que o papel principal cabe aos municipios num claro reconhecimento dos principios
constitucionais, na assuncao do que tem sido a evolucao do envolvimento destes nos temas da educacao
e paralelamente no esforco legal de constituir os agrupamentos escolares como importantes “casas da
educacao, do ensino” também eles proprios mais apetrechados de meios e recursos com o intuito de
uma autonomia maior de intervencao partindo da periferia (local) para o centro (central) esbatendo a
quase Unica preponderancia legal e operativa do ministério da educacéao.

Decerto que as debilidades que fomos anotando ou a incompletude do diploma legal ao diferir
noutros textos legais e/ou em comissdes a criar posteriormente para cumprir o que neste documento
legal fica determinado, entre outras, pode, sem duvida, dificultar uma mais rapida assuncao destas
competéncias por parte dos municipios. Mas nao é menos rigoroso afirmar que a eventual demora, ou
aceitacdo mais tardia, pode e parece-nos, devia permitir que localmente cada um dos 308 municipios
possa ir fazendo o “seu trabalho de casa” e, desde logo, por isso a convocamos para a parte final desta
resenha, analisar a sua estrutura e organizacao interna de modo a apetrechar-se com 0s recursos
técnicos qualificados para, nao so dinamizar com menor instabilidade a transferéncia de competéncias
do poder central para o poder local como muito particularmente ao nivel local operar mais assertiva e
conjugadamente com os agrupamentos escolares e outras entidades da comunidade.

Trata-se de um processo com clara exigéncia pela sensibilidade do tema da educacao, é também
um processo com clara exigéncia reivindicativa pela relacdo mais ou menos tensa entre os intervenientes
e ainda um processo com clara exigéncia concetual, porquanto perspetiva uma reformatacéo
diferenciada do papel dos municipios na area da educacao. Deixa de ficar tanto em causa a preocupacéo
com o “hardware” e é exigido uma maior observacao e cuidado com o “software”.

Parece-nos, pois, uma opcao do legislador, e ainda que os meios em causa nao defiram tanto
de outros textos legais recuados no tempo — Carta Educativa e Conselho Municipal da Educacao -
tenham ja existéncia legal recuada sendo, de todo vincada a opcao do legislador por um reforco do
pendor do local envolvendo/obrigando a uma interligacdo municipios/escolas na definicdo de um perfil

proprio e diferenciador na “sua” politica de educacao para a “sua” comunidade.
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Conclustes

O percurso do nosso trabalho chega agora as notas conclusivas. Realizamos o caminho, como
antecipamos no inicio, anotando os trajetos legais do setor do Poder Local e da Educacdo. Continuamos
pelo tracado de coincidéncia entre um e outro pilar para rumarmos a um presente da transferéncia de

= AN

competéncias assente em dois importantes textos legais que procuramos a “exaustdo” na sua analise e,
em particular no Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro por nele encontrarmos uma boa sintese do

todo que redigimos anteriormente.

Assim sendo, seguem agora as notas conclusivas:

| - Os varios “acrescentos” legais no pos 25 de abril antecipam efetivamente um trilho de encontro ao

cumprimento do texto constitucional no que a descentralizacao politico-administrativa da AP diz respeito.

Il - Na senda da descentralizacdo entroncam depois praticas politico-administrativas assentes na
autonomia e na subsidiariedade conceitos muito caros para o poder local, mas também para as escolas

e para o regime politico que Portugal abracou no pos 25 de abril.

Il - Esta intencionalidade fica bem mais expressa com a publicacédo da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto,
ao enfatizar a “obrigatoriedade” do processo da transferéncia de competéncias do poder central para o
poder local. Pode, no entanto, parecer paradoxal associarmos a carga provocatoria do termo
“obrigatoriedade” com os termos da autonomia, da descentralizacao e da subsidiariedade. Mas, em bom
rigor a Lei-Quadro inverte na integra a estratégia anteriormente seguida pelo legislador, que considerando
também que o trilho descentralizador & decisorio, deixava em aberto a possibilidade do desiderato ao
“bom sabor” das vontades dos autarcas, dos ministros, das ocasiées politicas e da sedimentacao das

condicdes sempre, ou quase sempre, insuficientes.

IV - Os quadros legais que apresentamos demonstram outra particularidade que nao diferem do texto
legal anteriormente mencionado. Sao realizadas alteracoes legais, mais ou menos profundas, sem se
fazerem acompanhar por estudos que reflitam devidamente os resultados dos processos que 0s
antecedem e, mencione-se que foram parcas as avaliacdes que conseguimos encontrar em relacéo aos

sucessivos quadros legais conexos com a tematica do nosso estudo.
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V - Impde-se uma outra nota reflexiva ao observarmos uma mesma linha estratégica para a continuada
autonomia do poder local cumulada com a sua expansao por varios dominios de politicas setoriais que
antes estavam reservadas na integra ao poder e administracao central. E, 0 mesmo sucede também com
a Lei-Quadro onde se anotam cerca de 19 politicas setoriais transferidas para o poder local em que
posteriormente foram sendo publicados os enquadramentos legais referentes a cada um deles descendo

ao pormenor das competéncias e os procedimentos para transferir do poder central para o poder local.

VI - Ora, é desejavel por um lado que o poder central, mas também o poder local, desenvolvam um
trabalho persistente de estudo e avaliacdo do impacto das medidas, seja para a sua eficiéncia e eficacia

seja para fazer evoluir a construcao legal de novas solucdes.

VII - Alias, no que a educacao diz respeito, destacamos a acéo que muitas vezes sobressai do local, do
territério em concreto para o todo nacional. Efetivamente, algumas autarquias locais potenciam
intervencdes de cariz educativo autonomamente, junto e com os estabelecimentos de ensino da sua area
politico-administrativo, cujo desenvolvimento, traduzido na sua continuidade, favorecem, por sua vez,

uma atencao legislativa que € depois estendida a todo o territorio.

VIII - Por seu lado, cumpre-nos referir que, é neste e deste territorio que sobressaem as assimetrias
conhecidas, como sejam a dispersao territorial, dimensdo demografica e outras, sendo que, de facto, ¢
também saliente, no seu reverso, a proatividade, seja para colmatar falhas localizadas e, ou mesmo,
com programas inovadores de apoio e robustecimento do sistema escolar local visando a qualificacdo

das aprendizagens e a melhoria das condicoes de ensino.

IX — Noutra dimensao e recuando no tempo, o periodo democratico, face ao tema em analise, ¢ de facto
0 mais rico de intencionalidade na materializacdo de uma politica local de educacao. Seguramente, que
umas das principais razdes explicativas é claramente a consagracao constitucional do poder local no
edificio da organizacao politica portuguesa. De facto, o poder local com os seus érgaos eleitos, dotados
de atribuicdes e competéncias, definindo por consequéncia intervencdes localizadas, e assentado o seu
financiamento em leis especificas, podendo, dessa forma, apetrechar-se de recursos humanos,
patrimoniais e materiais, constituindo-se assim como sendo o “governo local” a par com o “governo

|H

central” na preocupacdo de ultrapassar e prover as necessidades das suas comunidades e potenciar

novos caminhos para o seu desenvolvimento.

X — Ainda assim, podemos fazer um paralelo/comparacdao com o que antes deste periodo politico vigorou

para a consideracao legal e constitucional do poder local. Em relacédo a nossa tematica verificamos no
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periodo liberal, depois na Republica e de seguida no Estado Novo que algumas competéncias eram
reservadas ao poder local, mas a consideracdo constitucional, organizacado e o financiamento deste
mesmo poder local ndo deixava praticamente margem alguma para a sua efetiva materializacao na esfera
da educacao das suas comunidades revertendo novamente para o poder central e a desconfianca das

comunidades.

Xl - Constatamos, ainda assim, que na esfera da educacao houve sempre a intencao de envolver o poder
local na sua consecucao, mas nesta grande latitude temporal, liberalismo/democracia, o que claramente
se intui & o crescimento do local — com todas as vicissitudes que adiante apresentamos - e o
“esvaziamento” do centro. Verificamos assim, o crescimento do local através de varias competéncias

junto com os meios e particularmente na qualidade dessa mesma intervencao.

XII - Prosaicamente, podemos acrescentar que, além da substituicao dos vidros da escola, as autarquias
locais foram podendo ter os meios para as construir, para recrutar pessoal nao docente, para cooperar
com as politicas nacionais do combate ao insucesso e abandono escolar, para dinamizar iniciativas
locais, como ja escrevemos, de politicas educativas e alargando o seu ambito de intervencao no parque
escolar desde o ensino pré-escolar ao ensino secundario. Esta ultima “conquista” resulta do novo
articulado legal — Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro - alargando-o do pré-escolar e basico, da

legislacao anterior, para o ensino secundario e profissional a concretizar, na sua totalidade, em 2022.

XIII - Sendo que, varios sdo 0s municipios que operaram ja a aceitacdo das competéncias na educacéo
no ambito da conjugacao da lei n.° 50/2018, de 16 de agosto e do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de
janeiro e, por seu lado, os dados revelam-nos também que a adesdo “voluntaria” preconizada no
Programa “Aproximar Educacdo” do ano de 2013 nao tera tido o concurso de tantos municipios como
0S que agora — e mesmo assim aproveitando do hiato temporal legalmente previsto para a transferéncia
de competéncias definitivas concretizadas pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto — concluiram seguir

esse caminho nao esperando pois pelo proximo ano.

XIV - Outro marco importante que valoriza este percurso complementar é a LBSE na sua versao inicial
de 1986 e nas suas alteracdes que nunca deixaram de contemplar e “forcar” também a uma maior
ligacdo/abertura da escola a sua comunidade e a sua interacdo com o poder local. Pormenorizando,
falamos do acesso a participacdo dos representantes dos pais/encarregados de educacdo e do poder
local em ¢6rgaos dos estabelecimentos de ensino bem como de outros atores locais, como sejam a

iniciativa empresarial, cultural, social e académica que conjuntamente, por exemplo, auxiliam a
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“definicao/eleicao” do diretor do estabelecimento de ensino como esta plasmado no documento legal

que estatui a administracao e gestao dos estabelecimentos de ensino.

XV - Na mesma linha, por um lado, temos a consecucdo de uma politica assente na organizacao da
gestdo escolar baseada no agrupamentos escolares, ao invés dos estabelecimentos de ensino,
individualmente considerados, indo assim ao encontro da verticalidade dos agrupamentos escolares e,
por outro lado, o percurso direcionado para a escolaridade obrigatoria definida na LBSE, que nos conduz
a uma maior responsabilizacao dos lideres escolares, seja na esfera mais restrita das competéncias
didatico-pedagogicas seja na valorizacao da sua funcédo integrados numa comunidade que pode
influenciar e interagir depois, nas decisdes locais com referéncia a sua participacao em duas plataformas
legalmente definidas na orbita municipal, mas que pretendem repercutir-se na comunidade mais ampla
do que a entidade escolar e camara municipal. Referimo-nos, pois, ao CME e a obrigatoriedade da

elaboracao e atualizacao da CE.

XVI - De facto o CME e a CE tém sua inscricao legal em momentos anteriores bem mais recuados e
agora sao reinseridos no novo diploma setorial podendo explicar-se pela sua importancia estratégica ao
deduzir que se pretende filiar naquelas duas plataformas enquanto embrido da politica educativa local
pela sua convergéncia com o “local” e pela promocdo do dialogo institucional entre a escola e a

autarquia.

XVII - E também no diploma setorial da educacdo que subsiste a remissao estruturada do conjunto de
competéncias que “avulsamente” foram sendo enunciadas e publicadas anteriormente. E, se é uma nota
positiva que atribuimos, podemos também inferir algum esgotamento e falta de criatividade ou

possibilidade de se ir mais além.

XVIII - Ainda uma outra nota conclusiva saliente, no que ao diploma setorial diz respeito, que
consideramos e relevamos € a remissdo em muito do que articula, nos diversos artigos deste diploma
setorial da educacdo, para outros articulados a publicar oportunamente. E, esta circunstancia pode
protelar todo o processo servindo de pretexto para ambos os interlocutores, ao nivel central e local,

prorrogarem o seu tempo decisorio.

XIX - Ha, no entanto, um fator primacial, diriamos, em todo este processo e que nos conduz a uma das
evidéncias superveniente do poder local que, mais do que os agrupamentos escolares, deve assumir
uma acrescida responsabilidade em toda esta dinamica descentralizadora. Direciona-se para a

necessidade do apetrechamento das autarquias locais com recursos humanos, técnicos
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diferenciados/especializados nos temas da educacdo, mas também noutras areas para auxiliarem na
corporizacao e na definicdo de uma politica local de educacdo, ombreando mais facilmente do ponto de
vista politico e técnico com a escola e, muito particularmente com o poder central, com as estruturas
centrais e deslocalizadas do ME. Ora, o intuito desta “operacado” residira na maior facilidade de
ultrapassarem as lacunas ou dubias interpretacdes da legislacdo e/ou auséncia de referéncias crediveis
sobre informacdes que o poder central deveria ter de forma sistematizada para aplanar as naturais

resisténcias dos intervenientes no processo de transferéncia de competéncias

XX - Em suma, concluimos o texto final da nossa dissertacao reforcando a necessidade de poder ser
acompanhado, auditado e verificado todo o caminho que este quadro legal tem estipulado com caracter
impositivo. E, este procedimento, além de estar preconizado no proprio texto legal, pode e deve ser
complementado com estudos localizados, intervencdes da academia e/ou estabelecer iniciativas ao nivel
das associaces dos municipios que possam acompanhar e problematizar o processo em causa, para
além de um eventual estabelecimento de um alinhamento com o direito comparado que pode aportar

outras referéncias a calibrar depois no nosso quadro legal.
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