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O presente trabalho pretende apresentar e analisar o quadro de competéncias
educativas dos municipios de Portugal Continental, problematizando a
existéncia duma municipalizacéo da administracdo educativa.

Visando este objectivo, o trabalho realiza um estudo comparativo com o
sistema educativo brasileiro, onde 0s municipios assumem uma intervencao
deveras preponderante na administracdo escolar.

Metodologicamente, o estudo centra-se na pesquisa documental, ndo s6 dos
diferentes diplomas legais que, em Portugal e apos a década de 1980,
consubstanciam este assunto, como também de diferentes estudos e autores
gue exploram esta tematica tanto no contexto brasileiro como no portugués.
Concluir-se-a entdo que a existéncia duma municipalizacdo depende duma
politica de descentralizagdo global, que abarque e relacione aspectos
financeiros, pedagdgicos e administrativos, o que ndo acontece em Portugal.



keywords

abstract

Education, decentralization local administration, powers transference,
“municipalizacdo”.

This thesis aims to present and analyse the whole board of educational powers
from Portuguese local administration (except the Islands of Azores and
Madeira), questioning the existence of powers’ transference to local
administration concerning educative administration (municipalizac&o). In order
to reach this goal, this work shows a comparative study with Brazilian
educational system, where local administration has an effective influence on
school administration.

Methodologically, this thesis focus is on documental research, not only taken
from different legal diplomas that embody this matter, in Portugal during 1980’s
decade, but also from different works and authors, which study this matter,
both in Brazilian and Portuguese context.

Finally, we will reach the conclusion that the existence of a “municipaliza¢géo”
depends on a global political decentralization, which covers and relates
financial, pedagogical and administrative aspects, which in fact doesn’t happen
in Portugal.
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1. O tema: actualidade e delimitacdo

A tematica das competéncias municipais ndo é nova nem recente, mas é
sem duvida actual. De facto, desde a remota época do império romano que
ciclicamente se equaciona o papel dos municipios na gestao territorial e,
consequentemente, as suas competéncias. Entre estas, naturalmente, contam-se
também as competéncias na area da educagdo, se bem que estas apenas
tenham ganho particular relevo apdés o século XIX, altura em que se iniciou a
universalizacdo do ensino, e com maior acuidade no século XX, sobretudo apds a
década de 1980.

Actualmente, a publicacdo em Diario da Republica do Decreto-Lei n.°
144/2008, de 28 de Julho, reformulou o quadro de transferéncia de competéncias
para os municipios em matéria de educagdo concretizando e renovando ndo sé
esta questdo como a polémica que sempre a tem acompanhado. Alias, nos
meses que antecederam a publicacdo deste Decreto-Lei adivinhava-se ja um
novo alento a polémica, sobretudo considerando as posi¢cfes publicas assumidas
por véarios autarcas e pela Associacdo Nacional de Municipios Portugueses
(ANMP), chamada a pronunciar-se sobre o teor deste diploma.

Também a nés este tema suscitou particular interesse, ndo s6 porque,
enquanto relacdo entre o poder central e o poder local, e sobretudo ap6s a
década de 1980, se trata dum assunto sempre na ordem do dia, mas também
porque, profissionalmente, nos movimentamos no emaranhado do sistema
educativo. Deixamo-nos, portanto, seduzir por este tema, que transformamos no
motivo de investigacdo para este trabalho. Mais concretamente, dois aspectos
despertaram 0 nosso interesse. Por um lado, conhecer o quadro de competéncias
educativas que estdo atribuidas aos municipios de Portugal Continental e, por
outro, perceber o motivo da polémica suscitada por este Decreto-Lei, em especial
as razbes que sustentavam as criticas de alguns autarcas, publicamente

assumidas na comunicac&o social.*

! Numa rapida pesquisa em http://www.publico.clix.pt/ (a 18 de Maio de 2010) podem encontrar-se

varias referéncias a este assunto. Por exemplo, Macéario Correia, autarca de Tavira eleito pelo



Todavia, considerando a natureza e ambito deste trabalho, esta nossa
pretensédo levantava dois constrangimentos. O primeiro deles resultava duma
nova dimensao que nos era colocada, pois a analise das competéncias delegadas
nos municipios e do respectivo processo de transferéncia levou-nos a questionar
a existéncia duma municipalizagdo da educacédo, ou seja, duma clara opg¢ao do
municipio como alvo da descentralizacdo educativa, tornando-se um agente
activo desse mesmo sistema; o segundo, de cariz metodolégico, implicava um
alargado trabalho de campo que auscultasse a opinido dos autarcas e assim
pudesse aferir as razbes das suas criticas, descortinando virtudes e vicissitudes
gue, na sua perspectiva, emolduram o disposto no Decreto-Lei n.° 144/2008.

Naturalmente que desta forma se apresentava definido um leque tematico
e metodolégico demasiado vasto para 0 nosso trabalho, que se impunha portanto
restringir. Como tal, relativamente ao primeiro aspecto, preferimos relegar a
analise da polémica suscitada por este Decreto-Lei para segundo plano, néo
porgue se revelasse de menor importancia ou interesse, mas porque, em nosso
entender, se apresentava como consequente e posterior a analise das
competéncias dos municipios. Com tal, optamos por centrar 0 nosso estudo no
guadro das competéncias de que o0s municipios dispdem em matéria de
educacdo, bem como no respectivo processo de transferéncia, procurando
perceber se em Portugal se pode actualmente falar da existéncia duma
municipalizagdo da educagéo. Mais especificamente, referimo-nos ao ambito de

Portugal Continental, uma vez que a autonomia politica e administrativa particular

PSD, em 17 de Setembro de 2008, considerou o diploma confuso e acusou o Governo de
pressionar 0s autarcas a assinarem o protocolo; meses mais tarde, em 7 de Janeiro de 2009,
ameacava renunciar ao protocolo que assinara em Setembro de 2008, porque, em sua oOpinido o
protocolo, que confia as autarquias o pagamento de salarios e a gestao do pessoal ndo docente e
edificios, ndo abrange a gestdo dos servigos afectos a esses funcionéarios. A 17 de Dezembro de
2008, em Sintra, Rogério Cassona, deputado municipal da CDU, votava contra a assinatura do
protocolo porque, em sua opinido, "no protocolo ndo constam as verbas a transferir,
encontrando-se 0s equipamentos a transitar para a autarquia em mau estado de conservacao,
aliados a um numero insuficiente de funcionarios ndo docentes, "ndo sendo naturalmente
transferida a verba necesséria a contratacéo desse pessoal em falta". A 21 de Setembro de 2009,
o lider do PCP acusava o Governo de “alijar responsabilidades” ao transferir competéncias para as

camaras “sem transferéncia de verbas”.



das regibes autbnomas dos Acores e da Madeira implicaria uma analise
diferenciada aos respectivos municipios, o0 que introduziria novas variantes no
nosso estudo. Nao significa isto que enjeitamos qualquer referéncia a polémica
gue ab initio envolveu todo este processo; pelo contrario, aborda-la-emos sempre
gue se nos apresentar relevante, sobretudo quando decorrer dos dados que
formos apresentando.

Por sua vez, no que se refere a metodologia a utilizar, que adiante
exploramos mais detalhadamente, esta aparece intrinsecamente ligada a
delimitacdo anterior. De facto, um estudo da polémica que envolveu e envolve o
Decreto-Lei n.° 144/2008, bem como dos que lhe sédo precedentes, implicaria
necessariamente um trabalho de campo que auscultasse o sentir dos autarcas e
dos municipios, ao passo que a exploracdo do quadro de transferéncias se
compreende numa analise mais tedrica, centrada no estudo documental. Assim
sendo, a nossa escolha metodoldgica ndo podia sendo ser concordante com a
opcédo anteriormente feita, pelo que se prefere o recurso as fontes documentais e
nao o trabalho de campo.

Objectivos da investigacéao

Com base nestes pressupostos, é finalidade deste trabalho responder a
seguinte questdo: “E legitimo falar-se de municipalizacdo da educacdo em
Portugal?”. Para tal, importara perceber o que significa o termo municipalizagéo e,
a partir do quadro das competéncias dos municipios na area da educacéo,
concluir da sua existéncia, ou ndo, no sistema educativo portugués.

Assim sendo sao objectivos deste trabalho:

§Problematizar o significado de alguns termos associados ao de
municipalizacdo, como o sejam os de centralizacdo, descentralizacao,
desconcentracdo e autonomia;

§ Perceber o papel dos municipios na administragdo portuguesa;

§Elencar as competéncias dos municipios continentais no ambito do

sistema educativo portugués;



§Considerar as medidas legislativas publicadas como um intencional
percurso progressivo de transferéncia de competéncias para oS
municipios;

§Estabelecer um paralelo com alguns aspectos da realidade brasileira,
onde os municipios tenham reconhecidamente um papel preponderante;
§Aferir da existéncia duma municipalizagdo no sistema de ensino

portugués, a partir do quadro politico-normativo em vigor.

3. Metodologia adoptada

J& adiantamos as razdes que nos levam a centrar o presente estudo na
pesquisa documental. Contudo, face aos objectivos propostos e sobretudo
considerando a pergunta de partida que orienta 0 nosso estudo, importa clarificar
e especificar esta metodologia.

Assim, parece-nos de particular relevancia a realizagdo de um estudo
comparativo com um outro sistema educativo onde 0s municipios possuam uma
intervencdo mais preponderante na administracdo escolar. Dessa forma, os
passos que agora se adiantam no sistema educativo portugués poderao ser
antecipados pela realidade desse outro modelo.

Naturalmente que comparar contextos politicos, sociais e geograficos
diferentes acarreta o risco de trazer para a comparacdo Vvariaveis que
condicionam a asser¢ao de conclusbes. Todavia, 0 estudo comparativo permite
retirar conclusbes que a enumeragdo das competéncias municipais, mesmo que
complementada pela apresentagéo do respectivo processo de transferéncia, ndo
permitiria. Efectivamente, a partir desse paralelo certamente que, comparando
opcoes idénticas, melhor se podera aferir do alcance que em Portugal as medidas
agora em vigor estao a ter ou podem vir a ter, e com mais propriedade se podera
afirmar se existe ou ndo um assumido processo de municipalizagao.

E neste contexto que surge a referéncia ao sistema educativo brasileiro,
gue, como veremos, delega nos municipios um papel determinante,
nomeadamente no ensino fundamental, praticamente da sua inteira

responsabilidade, tendo por exemplo competéncias para “organizar, manter e



desenvolver os 6rgéos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino™, o que

implica entre outros a possibilidade de organizar um curriculo préprio, ainda que
respeitando uma base comum nacional. A analise comparativa que pretendemos
estabelecer, para além de evidenciar as diferencas politicas entre os dois paises,
permitird igualmente perceber inUmeras semelhancas, nomeadamente a grande
similitude na transferéncia de competéncias para 0s municipios, que lhes
conferem um papel preponderante na organizagéo local do sistema educativo.
Considerando ainda que, como veremos, 0 sistema educativo brasileiro assenta
em larga medida na gestdo municipal, de forma bem mais alargada do que aquilo
gue o Decreto-lei n.° 144/2008 veio permitir em Portugal, um primeiro passo sera
o de perceber se sera legitimo falar-se de municipalizacdo da educagéo no Brasil,
pois, posteriormente, a analise comparativa permitir-nos-a mais justificadamente
responder a mesma questao relativamente ao sistema educativo portugués.

Assim sendo, justifica-se a escolha do método comparativo para apurar
com maior rigor da existéncia duma municipalizacdo da educacdo em Portugal.

Por outro lado, no que se refere a metodologia adoptada neste trabalho, ja
se adiantou anteriormente que serd utilizada a pesquisa documental. Um primeiro
conjunto de documentos constitui-se, desde logo, pelos diplomas legais que, a
partir da década de 1980, consubstanciam a transferéncia de competéncias para
0Ss municipios. Depois, far-se-a referéncia a obras de diferentes autores que, por
um lado, permitam construir a necessaria contextualizacdo de ambos os sistemas
educativos e suas principais caracteristicas, e, por outro, sustentem a analise e a
interpretagdo que ousamos fazer, com a qual pretendemos alcancar os objectivos
delimitados, nomeadamente o de esclarecer a nossa pergunta de partida.

Porém, impfe-se que desde ja se faca uma referéncia especifica e
necessaria para o constante no ponto “A perspectiva dos municipios”, que, a
partida, parece contrariar esta metodologia escolhida. De facto, a terminar o
segundo capitulo, e sob esta designacdo, apresenta-se uma breve analise da
posicdo que a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses assumiu perante
o Decreto-Lei n.° 144/2008, bem como a posic¢éo de dois municipios, o de Agueda

e o de Albergaria-a-Velha, o primeiro que protocolou a transferéncia de

2 Art. 11, Titulo IV da (LDB) Lei de Directrizes e Bases da Educac&o Nacional.



competéncias prevista neste diploma, e o segundo que néo o fez. A opinido da
ANMP sera apresentada a partir da andlise de dois documentos por ela emitidos
sobre este assunto, e a opinido dos municipios consubstanciar-se-a nas palavras
dos respectivos vereadores responsaveis pelo pelouro da educacdo, que
generosamente acederam a responder por escrito a algumas breves questdes
que lhes langamos.

Assim apresentado, este sub-capitulo pode ser entendido como uma
incoeréncia face a metodologia escolhida para este trabalho, uma vez que recorre
ao trabalho de campo, nomeadamente pela recolha da opinido dos vereadores;
mais ainda, poderia ser considerado como abusivo por tentar traduzir a opiniao
dos municipios apenas a partir da simples amostra de dois municipios. Todavia,
estas referéncias nao pretendem nem ser um trabalho de campo, nem traduzir a
posicdo assumida pelos municipios, nem muito menos ser uma amostra
representativa duma qualquer posicéo face a esta matéria.

Pelo contrario, sem essa pretensao, consideramos importante para 0 Nnosso
objectivo deixar o sentir dos intervenientes directos nesta negociagao, ainda que
seja s6 o de dois municipios, e duma forma concreta e contextualizada deixar a
opinido distinta de quem optou por contratualizar a transferéncia de competéncias
prevista no Decreto-Lei n.° 144/2008, e de quem optou por ndo o fazer. Mesmo
parecendo marginal face a metodologia adoptada, ndo o é face a tematica. Além
disso, ja o dissemos, ndo queremos nem podemos enjeitar a referéncia a querela
gue acompanha a tematica da transferéncia de competéncias, e este Decreto-Lei
em particular, sendo que o constante deste sub-capitulo acrescenta um contributo
para este fim, em nosso entender pertinente e necessario, uma vez que apresenta
ndo so a posicdo da ANMP, interlocutor privilegiado no processo de redac¢édo do
diploma, como também razdes concretas e particulares duma opcao, prevista no
diploma, seja ela a de contratualizar a transferéncia de competéncias, seja ela a
de a recusar. A escolha destes dois municipios, por sua vez, baseia-se apenas
num critério geografico, por serem aqueles que nos sao mais proximos. Por fim,
referir que as perguntas feitas, que em devido tempo se apresentardo, 0s
vereadores responderam por escrito, autorizando a sua integral utilizagcdo neste

trabalho.
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4. Estrutura do trabalho

Desta forma, o presente trabalho aparece dividido em dois capitulos. O
primeiro contextualiza o universo teérico do nosso estudo. Por isso, destringcara
alguns conceitos associados ao tema da municipalizacdo, nomeadamente o0s
relativos ao bindémio centralizacdo/descentralizagdo e outros relacionados, como o
sejam os de autonomia e desconcentracdo; além disso, apresenta uma breve
resenha histérica sobre a funcdo que ao longo do tempo o municipio foi
adquirindo na sociedade portuguesa e, relativamente ao sistema
politico-administrativo  brasileiro, clarificara a especificidade politica do
federalismo.

O segundo capitulo apresenta os conceitos nucleares deste estudo, ou
seja, as competéncias e atribuicdes dos municipios em matéria de educacéo,
tanto no caso brasileiro como no de Portugal Continental. Como ja se adiantou
anteriormente, sera dada maior énfase ao caso portugués, o que resultara na
apresentacao e andlise dos diplomas legais que, sobretudo apo6s a Lei de Bases
do Sistema Educativo de 1986, regulamentam este assunto. Ja a referéncia ao
municipio brasileiro surgira condicionada a analise comparativa ja apresentada,
necessaria para alcancar as conclusdes que ambicionamos. No final deste
segundo capitulo, como ja justificamos, surge uma breve referéncia a perspectiva
com que 0s municipios podem encarar este novo quadro de competéncias.

A terminar o estudo, apresentamos algumas conclusdes que ousamos
retirar deste estudo comparativo e que julgamos serem coerentes com a analise
realizada. Primeiramente, uma rapida comparagdo entre as competéncias
municipais que, na area da educacdo, estdo atribuidas aos municipios
portugueses e brasileiros; depois, a apresentacdo das conclusbes que nos
permitirdo por fim responder a nossa pergunta inicial, que repetimos, se se pode
falar em municipalizacdo da educacdo em Portugal, ou se, pelo contrério, essa

sera uma designacgéao inadequada.
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CAPITULO | - Enquadramento Teoérico



Como vimos, aferir da transferéncia de competéncias para 0s municipios,
em matéria de educacdo e no contexto de Portugal continental, é o objectivo
deste trabalho. Todavia, importa esclarecer previamente conceitos intrinsecos e
omnipresentes nesta tematica.

Assim, desde logo € mister esclarecer os conceitos de centralizacdo,
descentralizacdo, autonomia, desconcentracdo e até tutela, que
espontaneamente emergem quando se aborda esta questao.

Por outro lado, torna-se igualmente necessario contextualizar os municipios
nas sociedades portuguesa e brasileira, e perceber a dinamica politica do
federalismo, mormente o federalismo brasileiro. Este dltimo aspecto,
aparentemente periférico, € todavia pertinente e necessario. Efectivamente, como
veremos, o federalismo preconiza uma organizacdo social e politica peculiar,
teoricamente mais horizontal que vertical, onde por definicdo primam as relacdes
de parceria e reciprocidade entre os entes federados. Consequentemente, 0s
municipios, se bem que possuam funcdes semelhantes aqueles de outros
sistemas politicos, como o portugués, sdo certamente entendidos de maneira
diferente, desde logo como parceiros, 0 que sem davida se reflecte também nas
competéncias que lhes estdo confiadas. Alids, esta sera igualmente uma das
razdes porque no Brasil os municipios ha mais tempo possuem um papel
fundamental no sistema educativo, e onde, com mais acuidade, se pode
primeiramente colocar a questao da municipalizagédo da educacéao.

Impde-se, portanto, uma referéncia ao sistema politico e social do
federalismo, para que de forma mais contextualizada se possa situar o0 municipio
brasileiro, referéncia escolhida para o nosso estudo comparativo. Antes, porém,
problematizemos 0s conceitos que circunscrevem o binédmio poder central/poder

local, omnipresente a nossa tematica.

1. Autonomia, Centralizacdo, Desconcentracéo e Descentralizagcéo

O conceito de autonomia, ainda que pareca um pouco marginal ao tema da

municipalizacdo, uma vez que se utiliza com maior frequéncia na caracterizacao
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da escola e na sua relacdo com o poder central, ndo deixa de se poder aplicar as
competéncias autarquicas na administracdo educativa e, por conseguinte, a
transferéncia de competéncias para 0s municipios.

Latu sensu, autonomia designa o “direito de se reger pelas proprias leis”
(MACHADO, 1995: 354) ou “o poder de se autodeterminar, de auto-regular os
préprios interesses — ou o0 poder de se dar a propria norma. Neste sentido
opde-se a heteronomia, que traduz a ideia de subordinagcdo a normas dadas (e
impostas) por outrem” (MACHADO, 1978: 8). Como tal, poder-se-4 entender a
autonomia autarquica como a capacidade que as autarquias possuem de
regulamentarem e gerirem sob sua responsabilidade. A autonomia educativa
autarquica medir-se-a assim pela competéncia dos municipios em legislarem per
si em matéria educativa e em, consequentemente, aplicarem tal legislacéo.

Mas pode também ter um sentido mais restrito, segundo o qual “significa
descentralizacdo, ou seja, caracteriza uma colectividade ou agrupamento
territorial que dispde de poderes para definir os seus interesses, designar os seus
orgaos e estabelecer a sua ordem social dentro de limites estabelecidos por um
ordenamento social mais amplo — o Estado — e sujeito ao controlo de legalidade
por parte deste mas ndo a subordinacao hierarquica.” (FERNANDES, 1992: 223).
Desta forma, a autonomia autarquica medir-se-a pela capacidade que o0s
municipios dispdem para, dentro dum quadro legislativo geral e superior,
implementarem estratégias que rentabilizem as competéncias e fomentem o
desenvolvimento local. Especificamente na educagdo, serd a capacidade em
melhor administrarem o sistema educativo local, sempre respeitando esse quadro
legislativo superior.

Percebemos, portanto, que o conceito de autonomia ndo é linear e
depende, precisamente, do grau de autonomia que é conferido. No caso
portugués, a autonomia autarquica esta consagrada no art.° 6° da Constituicao da
Republica Portuguesa, e deve fazer-se no ambito das suas atribui¢des, que ao
longo dos tempos tém sido expressas em varios diplomas normativos. Mais ainda,
as relacdes entre o poder central e o poder local tém sido marcadas por algumas
discrepancias e muitas vezes posi¢cdes antagonicas. De facto, também em

matéria de educacao, ora reclamam as autarquias por uma autonomia que nao
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possuem, ora manifestam o seu desacordo por aquela que lhes é outorgada pelo
poder central. Claro que convic¢des politicas se misturam neste cendério de
aparente contradicdo, mas resulta evidente que a opc¢ao pela descentralizacéo
tem vindo a ser equacionada como opc¢ao valida, quica como a mais relevante,
ainda que nem sempre o modus operandi da sua aplicacdo seja consensual, e por
isso seja alvo de frequente querela politica.

Joao Pinhal problematiza esta questdo deixando duas interrogacbes como
motivo de analise: “estas [ac¢cDes municipais] destinam-se a cumprir as
atribuicbes e competéncias proprias concedidas pelo sistema [...] e sempre de
acordo com as logicas e dentro dos quadros organizativos definidos pelo sistema
educativo nacional? Ou os municipios idealizam politicas educativas proprias
adequadas aos seus processos de desenvolvimento, a que associam por VAarios
modos o0s outros parceiros locais?” (PINHAL, 2004: 48). Portanto, no que
concerne a autonomia autarquica em matéria de educacao, importara saber se,
por um lado, se cumpre o designio da “descentralizacdo democratica da
administracdo publica” consagrado na Constituicdo e se, por outro, essa
autonomia é amplamente utilizada e aproveitada pelos municipios para
valorizarem as suas politicas de acc¢éo local.

Verificamos assim que o conceito de autonomia se entrelaca
intrinsecamente com um outro, o de descentralizacéo, que, por sua vez, se define
por oposicado a centralizagdo. Por descentralizagdo entende-se a ‘“reparticdo de
poderes entre o Estado e os municipios” no exercicio das “funcfes do Estado que
se mostram partilhaveis: a administrativa [...]”* (FOLQUE, 2004: 34-35). Como tal,
descentralizacéo implica autonomia, mas néo é seu sinénimo*; alids, autonomia
nem sequer exclui a centralizacdo, pois “o reconhecimento de interesses proprios
de uma colectividade territorial — 0 que implica uma certa autonomia de

tratamento de interesses — pode coexistir com um modelo centralizado quanto a

® No caso das regibes autbnomas, esta partilha abrange também as fungdes politica e legislativa.

* Por outras palavras, “a descentralizacéo enriquece e confere sentido Util a autonomia municipal.
Esta, por sua vez, conserva e protege 0 acervo descentralizado” (FOLQUE, 2004: 45, que
acrescenta em nota: “Mas se a autonomia € condi¢do necessaria da descentralizacéo, ja ndo se

pode afirmar que seja condicao suficiente [...]")
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designacao dos orgédos de gestdo da colectividade e quanto a sua subordinagéo
hierarquica” (FERNANDES, 1992: 221). Esta possibilidade, segundo 0 mesmo
autor, traduz-se num novo conceito, o de desconcentracdo, segundo o qual os
servicos da administracdo central “exercem, os seus poderes por delegacéo
mantendo a sua subordinacdo hierarquica”’, como é o caso das Direccdes
Regionais de Educacao (FERNANDES, 1992: 249).

Desconcentrar implica entdo que “os poderes de decisdo continuem a ser
exercidos pelos titulares do poder central” uma vez que a “desconcentragao
caracteriza-se pela existéncia em graus inferiores da hierarquia dos servigos de
agentes com poderes para tomar decisdes sem necessidade de recorrer ao
agente colocado no topo dessa hierarquia”. Assim sendo, na desconcentracao “os
poderes de decisdo continuam a pertencer ao poder central, podendo mesmo
afirmar-se que a desconcentracdo é apenas uma variante da centralizacao”
(CAETANO, 1982: 15-17).

Na sua tese de doutoramento, Maria Concei¢cdo Ramos (2001) aborda esta
guestdo, ainda que mais especificamente em relagdo & administracao escolar em
si, e ndo tanto sob o prisma da transferéncia de competéncias para 0s municipios.
N&o obstante, conclui que a administracdo da educacéo conheceu um processo
de centralizacdo de 1913 a 1979 e sO ap0Os essa data se comecou a alterar este
paradigma de centralidade, em dois momentos: com a Reforma do Estado e da
Administracdo Publica em 1979 e com a reestruturacdo organica operada pela
Reforma Educativa de 1989. Assim, em 1979, um alargado processo de
descentralizagdo e desconcentragdo leva a transferéncia de responsabilidades
para “0s servigos regionais do ME, para as autarquias e para 0S governos
regionais”, verificando-se um verdadeiro processo de descentralizagcdo com a
criacdo das Secretarias Regionais de Educacdo nas Regifes Auténomas dos
Acores e da Madeira. Estas trés entidades, a Administracdo Central e as duas
Secretarias Regionais, assumem a tarefa administrativa do sistema educativo.

Distingue-se, entdo, administracdo de gestdo® do sistema educativo, sendo que o

% “A administragdo mantém-se como um nivel superior do sistema de competéncia ministerial a

guem cumpre garantir a unidade, reservando aos servicos centrais as fungdes de coordenagéo,
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primeiro permanece centralizado em Portugal Continental, enquanto o segundo se
vé transferido, em 1989, para diferentes entidades, entre as quais as autarquias e,
sobretudo, as Direc¢cbes Regionais de Educacdo, entdo criadas. Assim, nesta
perspectiva, “0 modelo centralizado conhece, a partir de 1979, processos de
desconcentracdo, primeiro com a criagéo de delegacgdes das direccdes gerais em
todos os distritos [...] e depois para as «Regiées» com a criagdo das direccoes
regionais de educacgéo [...]” (RAMOS, 2001: 218).

Chegados a este ponto, apds as consideracdes, perspectivas e opinides
apresentadas, podera parecer nebuloso o papel das autarquias, sobretudo se
procurarmos perceber se a transferéncia de competéncias se fara por
descentralizacdo ou por desconcentracdo. Socorremo-nos primeiramente da
doutrina de Baptista Machado para esclarecer esta dimenséo.

Num sentido da procura de maior eficacia, o Estado pode recorrer a
“devolucéo de poderes”, procedendo a descentralizacdo, ou a “delegacdo de
poderes”, optando pela desconcentragao. A “delegagcéo de poderes” submete-se
ao principio da hierarquia, ao passo que a “devolugcdo de poderes” “é
acompanhada sempre da criacdo ou do reconhecimento de um ente publico que
dispbe de autonomia e que, portanto, ndo estd hierarquicamente subordinado”.
Além disso, esta “descentralizacdo administrativa operada pela «devolugdo de
poderes»” pode ainda assumir a forma de “descentralizagao territorial”, que se
corporiza nas autarquias locais, que “radicam numa tradicdo historica de
autonomia face ao Estado que néo permite concebé-las sem mais como criacéo
deste”, até porque, “pelo menos as autarquias municipais sdo muito anteriores ao
préprio Estado moderno”. Além disso, as “colectividades territoriais autarquicas”,
para muitos Unica forma verdadeira de descentralizacdo, gozam de “autonomia
administrativa”, que as distingue das demais; ou seja, ttm o poder de praticar

actos administrativos perfeitos, dos quais “ndo cabe ja um recurso hierarquico”.

concepcao e avaliagdo, fragmentando o caracter indivisivel e concentrado de uma gestdo
centralizada, peca atribuigdo de tarefas executivas aos servigos regionais.

A gestéo do sistema educativo deixa, assim, de se situar num unico centro de poder (as direc¢des
gerais do Ministério da educacéo que articulavam directamente com as escolas) e transfere para
as direcgOes regionais (...) a tutela das diferentes delegacdes e extensdes das ex-direccbes

gerais, e vastas atribui¢cdes executivas.” (RAMOS, 2001: 218)
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Deste facto decorre ainda uma outra consequéncia determinante, a saber, o
controlo do Estado sobre as autarquias locais destina-se apenas a “verificar se 0s
respectivos 6rgaos ultrapassaram os limites que lhe séo assinalados por lei”. Por
outras palavras, mesmo considerando a autonomia autarquica, que lhe é
intrinseca, “s6 a comunidade estatal € soberana”, pelo que ha competéncias que
nao cabem nos limites das autarquias, outras “sdo-lhe atribuidas dentro de limites
positivamente fixados pelas leis do Estado” e todas as restantes “cabem no
ambito das atribuicbes dos entes locais territoriais, mas dentro de limites
impostos, por via negativa, por principios e normas imperativas do ordenamento
estatal”. Como tal, cabe ao estado a funcdo de superintender a administragao
auténoma das autarquias, o que faz sob a forma de tutela®. (MACHADO, 1978: 4-
13).

Portanto, a transferéncia de competéncias para 0os municipios segue o
principio da devolucdo de poderes’, pelo que, consoante as competéncias
transferidas e no estrito cumprimento do legislado, os municipios adquirem a
autonomia de praticarem actos administrativos perfeitos, gerindo nesses aspectos
0 sistema educativo da sua jurisdicdo.® Em suma, “na sua expressdo municipal” a
descentralizacdo é territorial, porque o “territério apresenta-se como substrato
comum de um conjunto de pessoas colectivas publicas”; populacional “porque o
territorio delimita também o substrato populacional”’; administrativa, porque, como

vimos, implica a partilha de fungdes; pluralista, porque pressupde “representantes

® Veja-se adiante, em Municipio e Federalismo, alguns outros dados sobre a definicdo de tutela e
das formas de relacéo entre o poder central € 0s municipios.

" vital Moreira n&o acompanha por inteiro este raciocinio e questiona a designacédo de “devolucéo
de poderes”, em sua opinido insuficiente face a outra distin¢éo, “entre administracdo autébnoma e
administracdo indirecta” (MOREIRA, 1997: 167). Todavia, esta questdo deter-se-ia com outras
formas de descentralizagdo — institucional e associativa — que fogem a territorial, na qual se
incluem os municipios, que nos condiciona.

® A descentralizacdo pode igualmente ser entendida como “movida por razées de pluralismo social
e politico” decorrendo do “valor absoluto da dignidade humana” que exige um Estado voltado para
a descentralizacéo. (FOLQUE, 2004: 35)
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eleitos democraticamente”; e € “por exceléncia”’, democratica, porque “encerra
uma referéncia valorativa de liberdade e autonomia” (FOLQUE, 2004: 20-40).°
Todavia, como € unanimemente reconhecido, Portugal tem uma tradicdo
centralizadora, tipica dos paises do Centro e Sul da Europa onde, “com sistemas
educativos fortemente centralizados e controlados pelo estado, de acordo com o
paradigma do Estado Educador, o papel dos municipios apresenta desde inicio
diferencas radicais [em relacdo aos paises anglo-saxdnicos e escandinavos]
porque 0 municipio tem uma posi¢cdo muito mais marginal na arquitectura politica
do Estado” (FERNANDES, 2004:. 36). Esta centralidade tem vindo a ser
progressivamente questionada e alterada com a |12 Republica. Segundo Natércio
Afonso, o paradigma do Estado-Providéncia, responsavel se ndo pela origem
seguramente pela sedimentacdo do Estado centralizador, tem sofrido uma
“progressiva descredibilizagdo” gerando “processos mais ou menos radicais de
reestruturacdo dos modos de intervencéo estatal” que resultam na contestacao
das “politicas tradicionais baseadas no envolvimento directo do Estado na
provisdo do servico publico de educacdo, através de abundante producéo
normativa, centrada na provisdo e controlo de recursos e procedimentos”
(AFONSO: 2003: 52-53). Além disso, “a «descentralizacdo» engendra um espaco
de participacdo e de negociacdo que, dando voz e peso as diversas autonomias
sociais, opde uma barreira ao totalitarismo das maiorias [...] e torna a democracia
mais rica e mais humana [...]” (MACHADO, 1978:64). Num mesmo sentido,
Freitas do Amaral, depois de apontar 0s “numerosos inconvenientes” da
centralizacdo, apresenta as “vantagens da descentralizacdo™ “primeiro, a
descentralizagéo garante as liberdades locais, servindo de base a um sistema
pluralista de Administracdo Publica, que é por usa vez uma forma de limitacdo do
poder politico [...]; segundo, a descentralizacdo proporciona a participacdo dos
cidaddos na tomada das decisdes publicas em matérias que concernem aos seus
interesses [...]; depois, a descentralizacdo permite aproveitar para a realizagao do
bem comum a sensibilidade das populagcdes locais relativamente aos seus
problemas [...]; por ultimo, a descentralizacdo tem a vantagem de proporcionar,

em principio, solu¢cdes mais vantajosas do que a centralizagdo, em termos de

° Como se vislumbra, por exclusdo, a desconcertacéo ndo sera democratica nem pluralista.
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custo-eficacia” (FREITAS DO AMARAL, 1997: 695-696). Marcelo Rebelo de
Sousa assinala que “a descentralizacdo administrativa apresenta diversas
vantagens: as maiores eficiéncia e celeridade em abstracto da administragéo; a
sua maior democraticidade, possibilitada pela proximidade das pessoas colectivas
publicas em relacdo aos problemas concretos a resolver; a especializacao
administrativa; a facilitacdo da participagdo dos interessados na gestdao da
administracdo; a limitagdo do poder publico através da sua reparticdo por uma
multiplicidade de pessoas colectivas [...]” (REBELO DE SOUSA, 2004: 141).

Ha, todavia, factores que obstam a um processo linear de
descentralizacdo. Desde logo a constatacdo de que “ndo basta que, além do
Estado, outras pessoas colectivas exercam a funcdo administrativa, € necessario
gue essas pessoas colectivas e 0s seus 0rgaos sejam investidos pela lei de
atribuicbes e competéncias que permitam efectivamente a aproximacédo da
administracdo relativamente as populacdes e que lhes sejam afectados os
recursos humanos e financeiros necessarios suficientes para que possam
prosseguir aquelas atribuicdes e exercer aquelas competéncias. E é sobretudo
aqui que a concretizacdo legislativa do principio da descentralizacdo se tem
revelado mais deficitaria [...]". Para além disso, podem apontar-se outros
“inconvenientes, como a proliferagcdo de centros de decisdo, de patriménios
autdbnomos e de exigéncias de gestdo financeira, bem como o alargamento de
servidores publicos, muitos deles sem qualificagBes técnicas para o exercicio de
fungcbes com apreciavel nivel de especializacdo” (REBELO DE SOUSA, 2004:
139-141). Este ultimo aspecto parece adquirir particular pertinéncia, pois surge
igualmente enfatizado na opinido de Freitas do Amaral, para quem “a
descentralizacdo também oferece alguns inconvenientes: o primeiro € o de gerar
alguma descoordenacdo no exercicio da funcdo administrativa; e o segundo é o
de abrir a porta ao mau uso dos poderes discricionarios da Administracdo por
parte de pessoas nem sempre bem preparadas para os exercer” (FREITAS DO
AMARAL, 1997: 696).

Assim considerada, nem se podera verdadeiramente falar em
descentralizacdo no seu sentido pleno, pois as analises deste processo, mesmo
gue por perspectivas diferentes, apontam sempre obstaculos ou dificuldades que
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pelo menos embaracam as estratégias de descentralizagdo. Falamos, por
exemplo, das ‘“influéncias de factores externos que tém conduzido a
descentraliza¢Bes guiadas mais por compromissos e logicas conjunturais do que
por um projecto politico coerente e concertado. [...] Um deles é a selectividade
das descentraliza¢6es efectuadas: incidem predominantemente sobre edificios e
equipamentos, ac¢do socio-educativa, actividades de apoio e complemento
educativo [...]” (FERNANDES, 1999: 190).

Reforcando esta visdao, Hans Weiler, analisando a vantagem da
descentralizacdo para o Estado, conclui que os argumentos justificativos da sua
implementagéo “possuem em diferente medida, dificuldades substanciais na sua
fundamentacdo teorica, na sua realizagdo pratica ou em ambas”; por isso,
guestiona como, “sendo a descentralizagdo uma proposta tdo precaria e
problematica, continua a ter uma presenca tdo ampla nos programas das politicas
e das reformas educativas”. A resposta, em seu entender, esta na “utilidade
politica” que o Estado retira ao manter esta questdo no “programa de politica
educativa”, pois a “[...] descentralizacdo converte-se num instrumento importante,
tanto para a gestdo do conflito social como para o que denominei «legitimacao
compensatiria»”. Respectivamente, o0s Estados actuais manifestam uma
tendéncia “endémica para o conflito”, em especial na area da politica educativa, e
a descentralizacdo permite ao “Estado difundir as fontes do mesmo [conflito] e
intercalar filtros adicionais de isolamento entre os conflitos e o resto do sistema.
Por outro lado, os Estados modernos “confrontam-se com um grave desafio
causado pelo desgaste da sua propria legitimidade”, e a descentralizacao torna-se
numa forma de inverter tendéncia, ndo s6 porque combate a ideia generalizada
de que o Estado centralizador tem uma logica de burocracia impessoal e
desumanizadora, como, em particular na educagdo, 0 ressurgimento do
regionalismo cultural fez com que se criasse a ideia de que os sistemas
centralizados sdo menos democraticos que o0s descentralizados. Assim sendo,
conclui: “[...] o Estado moderno tem como grande desafio a reconciliagdo destes
dois objectivos opostos: manter, na medida do possivel, o controlo (centralizado)

do sistema e mostrar-se, a0 mesmo tempo, comprometido, o0 minimo possivel,
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com a descentralizagdo, e portanto obter as vantagens da legitimacao derivadas
de tal aparéncia” (WEILER, 1999: 107-112).

Perante os dados apresentados, permitimo-nos concluir que a opgao pela
descentralizacdo, em especial na politica educativa, ndo € uma concepc¢ao tedrica
e politica linear e clara, e muito menos consubstanciada numa pratica que, em
consequéncia, a implemente plenamente. Pelo contrario, a fundamentacao teorica
da opc¢éo descentralizadora ndo esclarece, muitas vezes de forma voluntaria, os
parametros, matrizes e condi¢cdes da sua efectivacdo e, como tal, as accdes da
sua aplicacdo pratica surgem frequentemente esparsas e descontextualizadas,
talvez porque indefinidas. Tal se deve, em primeiro lugar, & permanente presenca
da opcéo centralizadora, que, em muitos Estados, como é o caso de Portugal®,
se traduziu na opcédo preferida por um largo periodo de tempo; depois, porque a
aplicacdo das praticas descentralizadoras depende em grande parte dos
diferentes niveis de poder, que amiude se orientam em demasia pelo conflito
entre as diferentes forgcas politicas, relegando a descentralizagdo para uma
questdo de querela politica que minimiza a sua aplicagdo; finalmente, a
descentralizacdo, em especial a educativa, ndo se apresenta por si s6 como a
solugdo unanimemente aceite, reconhecendo-se-lhe diferentes aspectos que
dividem as opini6es dos estudiosos desta matéria.

Especificamente no que se refere a descentralizagcdo educativa,
identificam-se semelhantes constrangimentos: “[...] a excessiva colagem da
agenda da investigacdo a agenda politica faz com que esta investigacao [sobre a
regulacdo do sistema educativo] esteja centrada na avaliagdo das reformas em
curso, ou na avaliacdo das escolas em fungdo dos modelos normativos de
eficacia e qualidade. Esta agenda deixa, muitas vezes, de fora uma questao mais
importante e para a qual dispomos ainda de pouca informacao cientificamente
fundamentada: - a identificacdo e a descricdo das diversas instancias de
regulacao (na administracdo do Estado, na sociedade em geral, nos profissionais,
nos utilizadores directos e indirectos do servigo educativos, etc.), bem como dos

1940 sistema educativo portugués mantém-se ainda fortemente centralizado e burocratico, apesar
das marcas de retérica neoliberal de esquerda importada (...)" (FORMOSINHO, 2000: 12).
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processos utilizados e dos seus efeitos no funcionamento local e global do
sistema.” (BARROSO, 2003: 42)

Finalmente, importa acrescentar que, primeiramente, descentralizacéo
pode fazer-se em diferentes e distintas areas'!, e, depois, que a descentralizacdo
educativa nao é uniforme, isto €, ndo implica fazer-se em toda a sua componente
em simultaneo. O sistema educativo, como qualquer outro, integra diferentes
areas, servicos e valéncias e o processo descentralizador ndo abrange todos em
todos os momentos. Dai que, por exemplo, medidas de descentralizacdo
administrativa ndo correspondam nem impliguem obrigatoriamente outras de cariz
pedagdgico’®. Assim se compreende que, no que se refere & educacéo, o termo
descentralizacdo seja geralmente aplicado a transferéncia de competéncias
administrativas para os municipios, enquanto a designa¢do autonomia adquira um
cariz mais pedagogico e se utilize habitualmente para designar a capacidade de
organizagdo das escolas, nomeadamente na sua componente pedagogica.

Consequentemente, a descentralizacdo educativa pode incidir mais sobre
uma area ou outra, valorizar uma ou outra vertente, para o que dependera de
diversos factores, como sejam as tendéncias educativas dominantes ou a
ideologia politica vigente. Naturalmente, este aspecto acarreta igualmente
idénticos constrangimentos, que, aliando-se aos demais, constroem a complexa
teia onde a descentralizacdo educativa se move e contrariam muitas vezes o
sucesso pretendido. Por isso mesmo, “esta verificagdo da complexidade dos
processos de regulacdo do funcionamento do sistema educativo, bem como da
dificuldade de prever (e orientar) com um minimo de seguranca e de certeza a
direccdo que ele vai tomar, tornam bastante improvavel o sucesso de qualquer
estratégia de transformagéo baseada num processo normativo de mudanca, como
séo as reformas” (BARROSO, 2003: 41).

11 4[...] se a administracdo auténoma é indubitavelmente uma manifestacdo de descentralizacéo,

nem sempre esta se tem de traduzir em fendmenos de administragdo autbnoma, pois esta ndo
esgota aquela.” (MOREIRA, 1997: 143)

12«0 sentido corrente da descentralizacdo implica usualmente a ideia de transferéncia de tarefas
administrativas originariamente do Estado para as instancias autonomas infra-estaduais.”
(MOREIRA, 1997: 169)
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2. Municipio e Federalismo

Considerar a tematica da transferéncia de competéncias implica, como
vimos, associar um conjunto de conceitos que se relacionam e complementam.
Além disso, acarreta também considerar diferentes entidades, desde logo aquelas
das quais e para as quais se transferem tais competéncias. E neste contexto que
frequentemente nos referiremos aos conceitos de poder central e local, municipio,
autarquia ou regulagéo, entre outros.

Naturalmente, importa discriminar alguns destes aspectos, ainda que de
forma geral, reconhecendo que a sua delimitacdo favorece a compreenséo do
tema em analise. Assim sendo, adquire particular importancia a clarificacdo dos
conceitos de municipio e de federalismo.

O termo municipio surge regra geral associado ao de concelho, sendo
facilmente entendidos como quase sinénimos. De facto, “o concelho é a autarquia
local que tem por base territorial a circunscricdo municipal”, ou seja, 0 municipio
delimita geograficamente o espa¢co de accdo governativa do concelho. Todavia,
nao sao conceitos que se substituam, pois municipio pode também ser entendido
num conceito mais amplo como “qualquer nucleo populacional em que os 6rgaos
autarquicos sejam constituidos por pessoas que facam parte do respectivo
agregado”. Freitas do Amaral, partindo duma auséncia legislativa na completa
definicdo do conceito de municipio propde que “a melhor definicdo a face da
nossa lei serd a seguinte: o0 «municipio» é a autarquia local que visa a
prossecucdo de interesses proprios da populacdo residente na circunscricao
concelhia, mediante 6rgdos representativos por ela eleitos” (FREITAS DO
AMARAL, 1997: 452).

Em ambos os casos, superintende este outro conceito, o de autarquia, que
complementa a compreensdo dos anteriores e que, sendo um conceito
administrativo, designa a governacdo local, referindo-se assim ndo sé ao
concelho, mas também a freguesia e ao distrito (CAETANO, 1991: 308-316).
Segundo Vital Moreira, o conceito de autarquia é de origem italiana e, tal como

selfgovernment, autonomia, administracdo livre e autogestédo, tem um significado
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equivalente a “administracdo auténoma”?. Mais propriamente, “é ente autarquico
todo o ente publico administrativo, ainda que puramente instrumental do Estado,
desde que munido de poderes de natureza administrativa, nomeadamente a
capacidade para praticar actos definitivos e executorios. Ele corresponde no
fundo ao conceito de «autonomia administrativa» em sentido restrito [...]”
(MOREIRA, 1997: 69). Portanto, o territério nacional encontra-se dividido em
regides administrativas de accédo local, sendo que as delimitagbes mais
abrangentes, os distritos, integram varios concelhos, por sua vez constituidos por
diferentes freguesias, estas herdeiras da circunscricdo paroquial'®. Freitas do
Amaral, no seu Curso de Direito Administrativo, esclarece que “o territorio
nacional portugués estd actualmente dividido, para efeitos de administracdo
periférica, segundo critérios muito variados” e que, cingindo-se a divisdo
administrativa geral, importa distinguir que “existe uma divisdo administrativa do
territorio para efeitos de administracdo local do Estado e outra para efeitos de
administracéo local autarquica”. Como tal, “para efeitos de administracédo local do
Estado, o territorio divide-se, actualmente, em distritos e concelhos”, sendo que “a
divisdo béasica, para efeitos de administracdo local do Estado, é actualmente uma

'3 Sendo um conceito de origem alema, “existe administracéo auténoma quando uma determinada
esfera da administracdo esta confiada, em maior ou menor medida, aos préprios interessados, que
assim se auto-administram, em geral por intermédio de um 6rgédo ou organismo representativo”
(MOREIRA, 1997: 46)

1 As delimitacbes territoriais sofreram alteracdes ao longo dos tempos. Actualmente, como se
disse, a divisdo do territdrio nacional faz-se por distritos, concelhos e freguesias. Mas outras
divisdes existiram: a reforma de 1832 criou a comarca e a provincia, circunscricdes acima da
freguesia (de tradicdo eclesiastica) e do municipio. Em 1835, a lei de 25 de Abril criou os Distritos,
como divisdo superior as comarcas e inferior as provincias. “A data da proclamagcéo da Republica,
estava em vigor o Cédigo Administrativo de 1896, de cariz centralizador e por isso incompativel
com o programa do Partido Republicano”. Por isso, se iniciou um processo de reforma que, em
termos praticos, resultou na lei n.° 88, que fixou a divisdo administrativa em freguesia, concelho,
distrito e provincia, na Constituicdo de 1933, que admitia ainda a provincia como agrupamento de
concelhos, e a revisdo constitucional de 1959, que extinguiu a provincia como divisdo
administrativa e a manteve apenas como “designacao regional”. Portanto, “de 1913 a 1926, eram
autarquias locais a freguesia, o concelho e o distrito”, j& que a provincia “ndo passou de mera
circunscricdo administrativa” sem outra actividade (CAETANO, 1982: 28-38). Restam ainda outros

aspectos relativos a administragdo insular, que relegamos porgue extravasam o nosso objectivo.
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divisio em distritos” '°; j4 “para efeitos de administracdo local autarquica, o

territério divide-se, actualmente, em freguesias e municipios” (FREITAS DO
AMARAL, 1997: 310-313).

A designacdo de municipio é bastante antiga, bem anterior a de concelho,
de autarquia e do préprio Estado™. De facto, a sua origem remonta a época
romana, onde representava uma perda de autonomia da cidade indigena, que
assim passava a reger-se pelo direito romano e ja ndo pelas suas proprias leis e

chefes (CAETANO, 1982: 28). Todavia, ndo parece ser essa a génese dos

!> Na verdade, esta afirmacado encontra-se hoje desactualizada face a novas nomenclaturas que,
alias, resultam complexas. Efectivamente, ao contrario da delimitacéo territorial em Concelhos e
Freguesias, cuja nomenclatura permanece ha muito inalterada e a delimitagdo apenas tem sofrido
pequenos ajustes, a sobreposi¢cdo de nomenclaturas nas divisdes administrativas de nivel superior
gera alguma ambiguidade na sua compreensdo. E o caso por exemplo das NUTS (Nomenclatura
das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos) que se justapdem a outras delimitacdes como as
Provincias e os Distritos. As NUTS sdo, como um nome indica, uma nomenclatura para fins
estatisticos, em vigor nos Estados membros da Unido Europeia: “O conceito de nomenclatura das
unidades territoriais estatisticas (NUTS) foi introduzido pelo EUROSTAT com o propésito de criar
um padréo Unico e uniforme para a producdo de estatisticas e de reparticdo de fundos ao nivel
regional na Unido Europeia. [...] Mas foi apenas em 2003 que foi aprovado o Regulamento (CE)
n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Maio de 2003, publicado no
Jornal Oficial n.° L 154 de 21 de Junho de 2003, referente a NUTS.” (PreAmbulo do Decreto-Lei n.°
68/2008). Em Portugal a designagéo das NUTS tem sido alvo de sucessiva legislacdo: Resolucao
do Conselho de Ministros n.° 34/86, publicada no “Diario da Republica” a 5 de Maio; Decreto-Lei
n.° 46/89 de 15 de Fevereiro; Decreto-Lei n.° 244/2002, de 5 de Novembro; e mais recentemente o
Decreto-Lei n.° 68/2008, de 14 de Abril, que reajusta as delimitacdes das NUTS face ao QREN -
Quadro de Referéncia Estratégico Nacional 2007-2013. De acordo com esta legislacdo, as sub-
regides estatisticas de Portugal séo de trés niveis - NUTS I, NUTS Il e NUTS Ill. As trés grandes
divisdes geogréficas do pais (continente, arquipélago dos Acores e arquipélago da Madeira)
configuram as NUT I; as j& existentes cinco areas de actuacdo das Comissdes de Coordenacgédo e
Desenvolvimento Regional (CCDR) — Norte, Centro, Lisboa, Alentejo, Algarve, Acores e Madeira —
delimitam as NUT II; as NUTS Il surgem da subdivisdo das areas de actuacéo das CCDR, sendo
gue cada uma, por sua vez, abrange varios concelhos, num total de 28 unidades territoriais. Como
se pode perceber, a divisdo em CCDR, que d& depois origem as NUTS Il, sobrepde-se as divisbes
distritais.

'® Por isso ndo se pode conceber o municipio como criacdo do Estado que, em consequéncia, lhe

outorgaria determinados poderes.
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municipios que hoje conhecemos, que alids se extinguiram durante o periodo
visigotico. Estes resultardo antes dum processo evolutivo nascido por ocasido da
reconquista, quando “a necessidade de as comunidades vicinais promoverem por
si certos interesses sO seus, a que 0s reis e senhores, envolvidos na guerra, nao
podiam dar aten¢ao” motivou a sua criagao. Neste contexto, “enquanto o Rei e 0s
senhores se reservavam a chefia militar, essencial para a perduragdo da
cristandade, as comunidades locais tomariam para si a resolugcdo dos problemas
correntes de administracdo, nomeadamente dos tocantes a vida econémica”. Esta
razdo explica também o facto desta origem municipal se manifestar mais
intensamente nas zonas rurais, dado que as cidades, regra geral, dispunham de
autoridades régias. A este facto junta-se a tradicdo germanica, que se manteve,
de administrar a justica em assembleias judiciais. “Tais assembleias fundiram-se,
segundo parece, com as reunides destinadas a regular os problemas da vida
econdmica do grupo, e dai brotaria o concilium como assembleia deliberativa de
homens-bons de uma localidade. Os concelhos devem ter surgido, portanto, por
imposicdo das circunstancias, num ambiente historico propicio. S6 mais tarde as
comunidades municipais pretenderam ver definidas e reconhecidas as suas
liberdades pelos reis e senhores num documento escrito — o foral™’ (CAETANO,
1991: 318).

Como se percebe, municipio e concelho sdo conceitos diferentes, com
origens distintas, mas com finalidades semelhantes, proximidade histérica e
coexistentes em muitos aspectos. De tal forma que com alguma naturalidade os
dois conceitos passam a surgir associados e se refiram frequentemente a mesma
estrutura organizacional administrativa, situacédo que alias hoje ainda se mantém.

Entretanto, no reinado de D. Afonso lll, tornou-se necessario enviar
“meirinhos afim de fazerem inspecc¢des extraordinarias a forma por que se
ministrava justica e se provia a administracéo dos concelhos. D. Dinis transformou
essa magistratura em ordinaria, denominando-se 0s respectivos magistrados
corregedores”. (CAETANO, 1991: 319). No reinado deste Ultimo iniciou-se

7 «A carta de foral concede aos seus moradores igualdade de direitos e deveres, fosse qual fosse
a sua anterior condi¢cao social, de onde resulta constituirem os burgos, juridicamente, asilos que

tornam livres todos os que neles adquirissem direitos de vizinhanca” (SOARES, 1981: 138).
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igualmente a tradicdo dos juizes de fora, magistrados nao residentes no
municipio, enviados para substituirem os magistrados locais. Mais tarde, com D.
Afonso |V, determinou-se ainda que trés homens-bons, entdo designados de
vereadores, assistissem permanentemente o0s juizes na administracdo municipal.
Todas estas iniciativas permitem-nos vislumbrar, portanto, uma administragéo
municipal enferma, a exigir a atencdo do monarca.'® De tal forma que, com as
Ordenacdes Afonsinas, se tenha iniciado um processo de reforma dos forais que
culminou no Regimento dos Oficiais das Cidades, Vilas e Lugares destes Reinos,
provavelmente a primeira lei impressa em Portugal, e que permitiu “ajustar a cada
concelho o regime tributério que as circunstancias justificavam” (CAETANO, 1991:
320).

E este municipio que chega ao conturbado periodo liberal, onde, n&o
obstante frequente discussdo em torno da sua maior ou menor autonomia,
sobretudo no que se referia a dependéncia da Camara Municipal face ao provedor
de nomeacéo régia, a sua funcdo em pouco se viu alterada. Ainda assim, esta
figura do provedor, criada pelo decreto n.° 23, de 16 de Maio de 1832, é
entendida como “de cariz centralizador e cerceador da autonomia liberal”
(CAETANO, 1982: 31). Ja a Republica veio extinguir esse administrador
municipal, trazer o sufrdgio universal para a eleicdo da Cémara Municipal e
introduzir a fiscalizacédo juridica a ser efectuada pelos tribunais.

Assim definida a sua estrutura e funcdo, que ainda hoje se mantém, a
guestao durante a |2 Republica e o Estado Novo poderia centrar-se na maior ou
menor autonomia dos municipios face ao poder central. Todavia, dada a falta de
dados relativos a descentralizagdo administrativa, “parece prudente ndo fazer
afirmacdes categoricas sobre o grau de centralizacdo na 12 Republica” e “no que
respeita a regionalizacdo politica parece poder afirmar-se com segurancga que tal
fendmeno ndo se verificou [...]". O mesmo se podera afirmar relativamente ao

hY

periodo posterior a Constituicdo de 1933, pois “se a descentralizacdo

'® Recordamo-nos, a este proposito, da critica de Gil Vicente quando, em “Auto da Barca do
Inferno”, julga um corregedor-tipo corrupto através das palavras do Diabo, que ndo s6 o recebe
com um elucidativo “Oh amador de perdiz / gentil carrega trazeis!”, como o apelida de
descorregedor (BUESCU, 1983: 221).
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administrativa se caracteriza por entregar a gestdo dos interesses das
comunidades locais as respectivas populacdes, através de 6rgaos proprios por
elas eleitos parece poder concluir-se que o Cdédigo de 1936-1940 nédo tinha
caracter descentralizador. [...] O mais que se podera dizer é terem-se tomado
algumas medidas de desconcentracdo regional dos servigos”, 0 que, ja vimos,
nao pode ser “confundido com a verdadeira descentralizacao” (CAETANO, 1982:
41-42)

A Revolugdo Democrética de 1974 e a consequente Constituicdo de 1976
vieram trazer um novo impeto a regionalizacdo politica e a descentralizacao
administrativa, questdo central do nosso trabalho e que ocupara um capitulo
adiante. Para ja, importa apenas acrescentar que o periodo entre a Revolucao de
1974 e a Constituicdo de 1976 foi proficuo em “estudos que visavam acg¢des de
regionalizacdo” ja que varias circunstancias o exigiam, como “a falta de
democraticidade das estruturas regionais, a inexisténcia de autonomia do poder
local, a inoperacionalidade de érgdos intermédios entre o poder central e o poder
local, a excessiva centralizacdo da maquina administrativa, bem como a sua
ineficacia, a mera fungdo consultiva das comissdes regionais de planeamento,
etc.” (CAETANO, 1982: 73-74).

A Constituicdo de 1976 retoma igualmente o conceito de autarquia. No art.°
235.9 assume-se que “a organizacdo democréatica do Estado compreende a
existéncia de autarquias locais” e que “as autarquias locais sdo pessoas
colectivas territoriais dotadas de 6rgdos representativos, que visam a
prossecucdo de interesses proprios das populagbes respectivas”’, e, no artigo
seguinte, que “no continente as autarquias locais séo as freguesias, 0s municipios
e as regides administrativas™®.

Aspecto decorrente da tradicdo municipal € ainda, como se aludiu, a
supervisao do poder central face ao local. Pelas breves notas aqui deixadas ja se
pode perceber que esta tensdo tornou-se questao fulcral ao longo dos tempos,
dando azo a diferentes formas de intervencdo que, consequentemente, se

tornaram numa forma de permitir ou cercear a autonomia local. Alias, a defini¢cdo

1 Esta dltima categoria de autarquia, as regides administrativas, apesar da dignidade

constitucional, ndo se encontra ainda instituidas.
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de autonomia (como a de descentralizacéo) faz-se em relacdo ao poder central,
pelo que, inevitavelmente, esta é uma questdo que continuamente se coloca.
Baptista Machado, a este respeito, afirma que “[...] a descentralizac&o territorial,
pressupde trés condi¢bes: a) o reconhecimento pelo Estado de colectividades
humanas baseadas numa solidariedade de interesses; b) a gestdo desses
interesses por 6rgaos eleitos, emanadas das colectividades; c¢) e o controlo
administrativo sobre estes 6rgaos, exercido pelo Estado”, sendo que “[...] esse
controlo administrativo, a que se chama tutela, ha-de ser, porém, uma tutela de
legalidade apenas, e uma tutela de tipo ndo-directivo [...].” E acrescenta que “isto
implica, como dado primeiro de toda a descentralizagcdo, a destringa entre as
atribuicdes estaduais e as atribui¢cdes proprias da autarquia, isto €, uma distingdo
entre assuntos nacionais e assuntos regionais ou locais. [...] E implica ainda a
observancia do chamado «principio da subsidiariedade»: a instancia superior ndo
deve chamar a si sendo aquelas tarefas que a instancia inferior ndo tem
capacidade para levar a cabo por iniciativa e acgéo préprias.” (MACHADO, 1978:
27-29)

No mesmo sentido, mas por outras palavras, “[...] na administracao
autonoma do municipio e no exercicio, portanto, das atribuicdes especificamente
municipais, admite a lei a intervencdo do Governo com o fim de coordenar a
accdo dos municipios, manter a administracdo municipal dentro do seu ambito
legal e corrigir os desmandos dos seus 0Orgdos ou remediar a incapacidade
demonstrada para o exercicio da autonomia.” E entre as formas de
operacionalizar esta intervengdo encontra-se “a tutela correctiva”, “[...] a primeira
forma de intervencdo do governo na administracdo local autarquica é a tutela
correctiva exercida através da aprovacdo ou da autorizacao das deliberagbes dos
corpos administrativos. [...] Nao deve confundir-se o «regime de tutela» com o
instituto da «tutela administrativa». O regime de tutela consiste na suspensao
temporaria do direito que tem a autarquia de escolher os componentes dos seus
orgaos representativos, bem como da independéncia destes.” (CAETANO, 1991
364-371).

Para Vital Moreira, por seu lado, a reforma constitucional de 1982 veio
clarificar esta “dialéctica independéncia-controlo” que caracteriza as relacbes
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entre o estado e a administracdo autbnoma. Assim, a cada uma das trés formas
de administracdo — administragc&o directa, administrag&o indirecta e administragédo
autonoma — correspondem trés formas de relagdo, a saber: a supremacia
hierarquica, a superintendéncia, a tutela. [...] O poder de controlo ou de
fiscalizacdo é o elemento caracteristico da tutela do estado sobre a administracdo
auténoma.” (MOREIRA, 1997: 206-211).

Ainda assim, “a tutela administrativa surge no horizonte como uma sombra
na autonomia dos municipios” (FOLQUE, 2004: 50), ja que, mesmo admitindo-se
como necessaria, continuamente se apresenta com uma possivel forma de
comprometer a indispensavel autonomia. De facto, ndo obstante a Constituicdo
de 1976 garanti-la, a autonomia municipal vive na tensdo permanente entre 0s
principios juridicos e os politicos, sendo que 0s primeiros acentuam e protegem o
poder dos 6érgdos municipais contra “ingeréncias directivas da administracédo
estadual e regional’ e os segundos valorizam a “esfera dos assuntos e tarefas
municipais”. No limite, a primeira perspectiva “tenderia a considerar 0s municipios
como entidades” liminarmente separadas do Poder Central, ao passo que a
segunda limitaria a “administracdo municipal a um simples desdobramento da
administracdo estadual” (FOLQUE, 2004: 66)%°.

Intrinsecamente ligada a esta dialéctica, surge a andlise dos limites deste
controlo tutelar. André Folque identifica os limites gerais do poder de tutela
administrativa aos quais se juntam os especificos da tutela sobre os municipios
que, em conjunto, resultam num grupo de medidas tutelares restritivas da
autonomia municipal interditas ao legislador, blindando-se assim a autonomia
municipal em alguns aspectos (cf. FOLQUE, 2004: 355-392). Vital Moreira refere
gue “a tutela tem por fim limitado fazer observar os limites das atribuicbes e
competéncias da autarquia, a legalidade da utilizacdo dos dinheiros publicos, os
direitos dos administrados, as formas e os procedimentos legais. Ndo se limita a
proteger os interesses gerais do estado, mas n&o visa sendo garantir a

observéancia da lei [...]” (MOREIRA, 1997: 213). Para 0 nosso propoésito importa

% Segundo este mesmo autor, “a Constituicio de 1976 tera logrado uma combinac&o harmoniosa”
gue ndo deixa lugar “a concepg¢fes radicais num ou em outro extremo”, para o que contribui
decisivamente a definicdo do conceito de autarquia.

33



apenas salientar, repetimo-lo, que a transferéncia de competéncias para as
autarquias se faz num quadro de descentralizagcdo, a qual surge indissociavel a
autonomia municipal que, ndo obstante, tem os seus limites, nomeadamente na

tutela que sobre ela se exerce.

Esta é, portanto, a divisao politico-administrativa que vigora em Portugal,
onde o poder central delega funcées no poder local, constituido pelas autarquias.
Sistema diferente é aquele que podemos encontrar em outras realidades
politico-sociais, como é o caso do Brasil, relevante para o presente trabalho, onde
a divisao administrativa e a consequente delegacdo de competéncias se insere
num paradigma diferente, o federalismo.

Teoricamente, “o federalismo €, no seu sentido mais lato, um principio que
concebe a federacdo como a forma ideal da vida politica e social. Caracteriza-o a
tendéncia a substituir as relacdes de dependéncia pelas relagbes de
coordenacdo, ou, pelo menos, a restringir aquelas o mais possivel; a preferir a
reciprocidade, o entendimento, o ajustamento, a compulsdo vinda de cima; a
persuasdo ao comando; a lei a for¢a”, sendo que “chama-se federacao a ligacéo
de dois ou mais Estados, que se vinculam por um tratado ou estatuto organico de
maneira a apresentarem perante o Mundo externo o aspecto de um Estado unico,
mas sem renunciarem aos seus poderes internos de governo autonomo” (Grande
Enciclopédia Portuguesa e Brasileira: 23-25). Como afirma outro autor, “na sua
esséncia, o federalismo promove um mecanismo de organizacdo que pretende
atingir um grau de unidade politica dentro de uma populacéo cujas caracteristicas
demonstram diversidade e variedade. Sob esta presuncao, diferentes unidades
politicas regionais (muitas vezes referidas como estados ou provincias)
coligam-se para limitados, especificos objectivos sob uma administragdo global,
mas de tal forma que o governo de cada unidade regional mantém a sua
integridade e autonomia substancial. Isto consegue-se através da distribuicdo de
poderes e responsabilidades de modo a proteger a existéncia e a autoridade de

ambos os niveis de governo. Em todas as sociedades onde se estabeleceram
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sistemas federais, tais sistemas exigem um certo grau de cooperagédo entre 0S
governos central e regional.”?* (HAWKESWORTH, 1992: 336).

Apresentado desta forma parece portanto um sistema eficiente, solidario,
eficaz e até simples. Todavia, as relagbes entre os diferentes Estados nem
sempre confirmam esta ideia, e “uma das principais dificuldades, que se
apresentam na organizacdo de um governo federal consiste em descobrir os
meios de resolver os desacordos entre um ou mais dos governos locais e 0
governo central pelo que respeita aos limites dos respectivos poderes”; até
porque “a Unica renudncia de soberania que uma federagdo no sentido estrito
necessariamente implica consiste no abandono do direito, que cada Estado
separado e nao federado possuiria, de formar relagbes independentes com
Estados estrangeiros” (Grande Enciclopédia Portuguesa e Brasileira: 23-25).

Assim sendo, percebe-se 0 elevado grau de autonomia dos Estados
Federados; mas, tal como em outros sistemas politico-administrativos, mantém-se
permanente a tensao entre centralizagcédo e descentralizacéo: “Na medida em que
se renuncia a soberania local e em que o poder central se torna soberano dentro
dos limites dos Estados federados, a federacdo aproxima-se do Estado unitario”,
enquanto que “quando as tendéncias federalistas actuam num Estado fortemente
unitario, o seu resultado serd mais provavelmente a simples descentralizagdo do
que a federacdo propriamente dita. Na pratica, a transicdo da descentralizacéo
para a federacdo é questdo de grau” (Grande Enciclopédia Portuguesa e
Brasileira: 23-25).

L “In essence, federalism provides an organizational mechanism to achieve a degree of political
unity within a population whose characteristics demonstrate diversity and variety. Under this
arrangement, separate regional political units (often referred to as states or provinces) are
combined for limited, specified purposes under an overarching administration, but in such a way
that the government of each separate regional unit maintains its integrity and substantial autonomy.
This is achieved by distributing powers and responsibilities in such a manner to protect the
existence and authority of both levels of government. [...] in all types of societies where federal

systems have been established, such systems demands some degree of co-operation between
central and regional governments.” (HAWKESWORTH, 1992: 336).
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CAPITULO Il - As Competéncias Educacionais Municipais



1. Modelo de Gestao Local no Brasil

Enquanto Republica Federativa, o Brasil tem um Governo Central
(designado por Unido), que administra todos os territorios, e encontra-se dividido
em 26 Estados e 1 Distrito Federal (onde se encontra a Capital, Brasilia), que séo
autonomos. O Governo, tanto da Unido como dos Estados, compreende os trés
poderes, legislativo, executivo e judicial, sendo que os dois primeiros se
submetem a sufragio directo e universal. O poder executivo federal é exercido
pelo presidente da Republica e o legislativo pelo congresso, constituido pela
Camara dos Deputados, com representantes eleitos em cada estado em nimero
proporcional a populagéo, e pelo Senado, com representacao igualitaria. O poder
executivo dos estados € exercido por governadores e o legislativo por
assembleias legislativas. Cada estado tem ainda a sua Constituicdo, que n&o
pode contrariar a Constituicdo Federal. Por sua vez, cada estado divide-se em
Municipios, cujo poder executivo se encontra na figura do Prefeito e o legislativo
na Assembleia, ambos também sujeitos a elei¢cdo por sufragio directo e universal.
O poder judicial segue uma estrutura equivalente, mas apenas nos niveis Federal
e Estadual. Os municipios usufruem de autonomia na governacao local,
financiando-se a partir de impostos locais e de uma quota-parte dos impostos
federais e estaduais.

Figura 1 — Esquema da federacéo brasileira.
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Figura 2 — Organizacdo politico-administrativa da Uniéo
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Figura 3 — Organizacdo politico-administrativa dos Estados
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Figura 4 - Organizacéao politico-administrativa dos municipios
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Este federalismo??, como os demais, surge inspirado pelo Norte-americano,
criado em 1787 ap0s a conquista da independéncia face a Inglaterra. Inicialmente
um federalismo dualista (onde predomina a evidente separacédo de competéncias
entre a Unido e os Estados), razbes de ordem sobretudo econdémica, apls a
depresséo da década de 1930, exigiram uma maior intervenc¢édo do Estado, o que
resultou numa perda de autoridade por parte dos Estados. Todavia, a
necessidade de colaboracdo de todos os poderes para a resolucdo dos
problemas vigentes fez com que esta tendéncia centralizadora nao vingasse,
tendo-se adoptado uma estratégia de cooperacdo e coordenacdo entre a Unido e
os Estados, resultando no cooperative federalism, onde “a ordem federal ndo é
mais composta por duas esferas separadas e justapostas, mas por duas esferas

22 «pfinal, ndo existe um «modelo» de federalismo ideal, puro e abstracto, que englobe a variedade
de organizacdes existentes nos Estados denominados federais. O que existe € uma série de
solugbes, historicamente variadas, de organizagdo do Estado, dentro de determinadas

caracteristicas comuns entendidas como necessérias a um regime federal” (BERCOVICI, 2004: 9).
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complementares” que tornam “o federalismo um instrumento de promocao do
bem-estar colectivo” (BERCOVICI, 2004: 21-22).

No Brasil®®, ap6s a independéncia (1822) mantinha-se o sistema
monarquico, e as provincias dispunham de reduzidissima autonomia, devido a
accao centralizadora implementada pelo monarca D. Pedro I. Inevitavelmente,
esta accdo centralizadora despertou sentimentos de autonomia que,
primeiramente, levaram a malograda proclamacédo da Confederagdo do Equador
(1824), rapida e severamente reprimida pelas forcas imperiais, e, depois,
obrigaram D. Pedro | a abdicar (1831) em favor de D. Pedro Il, ainda menor. O
periodo regencial subsequente caracterizou-se por grande instabilidade
governativa, no qual conservadores e liberais tentavam fazer vingar as suas
opcao politicas®. Neste periodo de sucessivas revoltas (1831-1848), a aprovacao
do Acto Adicional & Constituicdo (1834) gerou alguma descentraliza¢do, uma vez
gue as provincias foram dotadas de algum poder legislativo, nomeadamente no
referente a tutela sobre os municipios; mas, poucos anos volvidos, a promulgacéo
da Lei de Interpretacdo do Acto Adicional (1840) marcou um regresso a
centralizagdo e a concentracdo do poder na Corte e no Imperador. As revoltas
posteriores foram controladas pelo governo Central e o periodo do segundo
reinado revelou-se proficuo em situagbes quase oligarquicas, onde o0s
Presidentes das Provincias manobravam o necessério para a manutencdo do
poder.

Toda esta instabilidade resultou por outro lado na desvalorizacdo dos
municipios e da sua funcdo, que se viram tutelados pelas Assembleias
Provinciais, ndo sO porque se acreditava que o fortalecimento das Provincias
passava igualmente por estas poderem “estabelecer o regime municipal que lhes
fosse mais conveniente”, como, historicamente, a decadéncia municipal

associava-se a “liquidagéo da heranca colonial” (BERCOVICI, 2004: 26).

3 Nesta breve resenha, seguimos o pensamento de BERCOVICI, 2004.

% Esta instabilidade agravava-se por uma divisdo entre os intentos das provincias, uma vez que a
conquista do poder visava beneficiar a economia local, e as provincias com maiores vantagens
(Séo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais) permaneciam serenas, ficando o desagrado para as
periféricas (Rio Grande do Sul, Bahia, Pard e Maranh&o), que se sentiam espoliadas na partilha do
poder.
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Esta situacdo manteve-se apds a implantacdo da Republica (1889), vista
como solucdo para a centralizacdo, até porque pressupunha a implementacédo do
regime federalista, como aconteceu. De facto, o federalismo dualista instituido
revelou-se ndo s6 incapaz de pbr cobro ao que enfermava o regime anterior,
nomeadamente as desigualdades entre os Estados e as oligarquias estaduais,
como o ampliou com o sistema eleitoral e com a figura do Presidente da
Republica®. Desta forma, os municipios, dependentes do financiamento Estadual,
subjugavam-se a vontade do Governador a fim de receberem os fundos
necessarios a concretizagdo de politicas sociais, por sua vez determinantes na
eleicdo do governo municipal. Em suma, uma teia de interesses e jogos de poder
gue inviabilizavam a proposta federalista.

A Revolugcéo de 3 de Outubro de 1930, pondo cobro a Constituicdo de
1891, acabou por ser o resultado de conflitos surgidos entre as oligarquias
estaduais. A consequente Constituicdo de 1934 procurou um federalismo
cooperativo, fixando “a reparticdo das competéncias concorrentes, dando énfase
a solidariedade entre a Unido e os entes federados” (BERCOVICI, 2004: 40)

Apesar de tudo, a instabilidade politica manteve-se nas décadas seguintes,
causando ciclicas alteragbes na politica governamental. Logo em 1937, o
enfraquecimento das forcas “reaccionarias” levou a instauragdo do Estado Novo,
bastante centralizador, onde o Departamento Administrativo do Sistema Publico
(DASP), recém-criado, “controlava todo o sistema administrativo do pais” e “ndo
sobrou nenhuma esfera legislativa para que o0s estados actuassem sem
permissdo do Poder Central”. A Constituicdo de 1946 “consolidou a estrutura
cooperativa no federalismo brasileiro, prevista jAa em 1934” e foi sob a sua
vigéncia que “a Questdo Regional ganhou importancia no debate politico
nacional” ao procurar-se “reduzir os desniveis existentes entre as varias partes do
pais, evitando a acentuacdo dos desequilibrios regionais” (BERCOVICI, 2004: 42-
43). Entretanto, “com a extenséo da cidadania e a ampliagdo do voto, embora o0s

analfabetos continuassem a nao votar, amplos sectores inferiores das classes

> Nas manobras fraudulentas das eleicdes reside uma das causas do «coronelismo»: uma vez
que os analfabetos ndo podiam votar, 0os «coronéis», donos das terras, controlavam a inexisténcia

duma grande parcela de eleitorado.
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meédias e um contingente respeitavel de trabalhadores, pela primeira vez,
participaram do processo politico-eleitoral” (BERCOVICI, 2004: 47). Tal
traduziu-se numa transicdo para a democracia de massas, que ampliou a
partidarizacdo das forgcas politicas, e o crescimento do Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) lancou algum receio entre o poder instalado. Como resultado,
deu-se o Golpe Militar de 1964 e “o Governo Central passou a enfeixar uma seérie
de poderes e atribuicdes, ocasionando forte centralizacdo na esfera da Unido. O
federalismo praticamente desapareceu neste periodo, apesar de nominalmente
estar previsto nas Cartas outorgadas de 1967 e 1969. Como forma de matizar a
total falta de autonomia dos entes federados, criaram-se eufemismos como o
«federalismo de integracdo». [...] Sob o pretexto da «integracdo nacional», todos
os instrumentos de promocdo do desenvolvimento econdémico deveriam ser
centralizados na esfera da Unido” (BERCOVICI, 2004: 50-51).

A década de 1980 valorizou progressivamente uma concepcao
democrética da governacdo e, com a ConstituicAo de 1988, inverteu-se
consideravelmente o rumo até entdo seguido. De facto, ndo sO se restaurou o
governo federativo cooperativo, como se iniciou um novo modelo de
descentralizacdo, na qual os municipios ganharam um papel nunca antes sequer
aflorado. A organizacdo municipal deixou de ser competéncia dos Estados e “as
normas instituidoras de autonomia dirigem-se directamente aos Municipios, pois a
Constituicdo de 1988 deu-lhes também o poder de auto-organizacdo”
(BERCOVICI, 2004: 56).

Concomitantemente, a Constituicdo de 1988 trouxe para a ribalta o debate
sobre a descentralizagdo. Teoricamente, o texto constitucional “atribui receitas,
mas nao encargos, para os Estados e Municipios”, mas esta visdo surge
contrariada pela “modo lento, inconstante e descoordenado” como “os Estados e
Municipios vém substituindo a Unido em varias areas de actuacdo (especialmente
nas &reas da saude, educacdo, habitacdo e saneamento)”, situacdo motivada
sobretudo por uma politica de “abandono de politicas sociais por parte do
Governo Federal”® (BERCOVICI, 2004: 64-68). Paradoxalmente, a “crise da

% Esta relacdo entre competéncias e receitas transferidas levanta a questdo do principio da

subsidiariedade. José Alfredo Baracho percorre este conceito anotando-o como intrinseco a
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federacdo no Brasil” (BERCOVICI, 2004: 96) resulta da “falta de coordenacéo e
cooperacao entre a Unido e os entes federados”, pelo que “o debate ndo deve ser
entre descentralizacdo e centralizacdo, mas qual descentralizacdo e para que (e
para quem) descentralizar’ (BERCOVICI, 2004: 69).

Pelo exposto, percebemos que a realidade politico-administrativa do
federalismo brasileiro apresenta caracteristicas préprias, que, necessariamente,
se reflectem nas diferentes areas de governagdo, entre as quais se conta o
sistema educativo. Aos diferentes niveis decisérios (Unido, Estados e Municipios)
sdo atribuidas competéncias, que, como veremos, nos permitem, latu sensu,
caracterizar este sistema educativo como mais descentralizado. Alias, esta € uma
tendéncia de paises sul-americanos, que comecaram o0 processo de
descentralizacéo da educacdo na década de 1980%.

No que se refere a organizacao do sistema de ensino, e de acordo com a
Lei n.° 1.258-C de 1988 (BRZEZINSKI, 2000: 267-308) este compreende dois
niveis, a Educacdo Basica, e a Educacdo Superior. Por sua vez, a Educacdo
Bésica encontra-se dividia em trés outros niveis, Educacéo Infantil (dos 0 aos 6
anos), Ensino Fundamental (facultativamente a partir dos 6 ou obrigatoriamente a
partir dos 7 anos e com a duragdo de 8 anos) e o Ensino Médio (posterior ao
fundamental e com a duracdo de 2400 horas). A duragcdo do ensino superior

descentralizacdo, “A descentralizacdo € um dominio predilecto de aplicagdo do principio de
subsidiariedade [...]. A modificacdo de reparticdo de competéncias, na compreensao do principio
de subsidiariedade, pode ocorrer com as reformas que pretendem transferir competéncias do
estado para outras colectividades. Através de sua aplicacdo, todas as competéncias que nao sao
imperativamente detidas pelo Estado, devem ser transferidas as colectividades.” (BARACHO,
1996: 30-31); sublinha também que a justificacdo do federalismo se faz, entre outras, pela
aplicacdo do principio da subsidiariedade; e, centrando-se no municipio, acrescenta que “o
Municipio € tido como a forma de integragdo intermediaria entre o individuo e o Estado. A
subsidiariedade concretiza-se no Municipio, desde que o individuo ndo é um ser abstracto, mas
concreto [...]. Considerando o Municipio como uma forma de democracia local, convém destacar
gue uma das aplicagdes praticas e prioritarias do principio de subsidiariedade tem como finalidade
afiancar e fortalecer o regime municipal” (BARACHO, 1996: 51)

2" O Chile foi o primeiro pais a avancar com medidas de descentralizacdo de competéncias na

area do ensino. Seguiram-se outros paises como a Argentina, o México e o Brasil.
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dependera dos requisitos de cada curso. O sistema compreende ainda a
formacdo técnico-profissional e a educacdo basica de jovens e adultos

trabalhadores.

Figura 5 - Organizacéo e estrutura da educacéo brasileira®®
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Quanto a atribuicdo de responsabilidades dos diferentes niveis de poder,

0S municipios administram a educacdo infantil e basica, apenas podendo aceder

%8 Retirado de OEI — Ministério da Educacéo de Brasil, “Sistema Educativo Nacional de Brasil”, in
http://ww.oei.es/quipu/brasil/index.html#sis, a 18 de Maio de 2010.
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a outros niveis de ensino apds suprirem todas as necessidades destes; 0s
estados devem gerir o0 ensino fundamental e médio, sem restricdes a que o fagam
noutros niveis; a Unido deve actuar de forma supletiva & accdo dos estados
(RODRIGUEZ, 2006: 23). Ou seja, “[...] percebe-se que a distribuicdo das
competéncias € bastante elastica, permitindo que, em principio, cada nivel da
Administracdo Publica atenda a qualquer nivel de ensino. Mesmo a prescri¢do de
gue os Municipios actuardo «prioritariamente» no nivel fundamental e pré-escolar,
ndo tem caracter imperativo” (OLIVEIRA, 1997: 187).

A Constituicdo de 1988 veio portanto consolidar o processo de
transferéncia de competéncias, que se intensificou na década de 1980, quando o
governo federal transferiu para os estados e municipios a responsabilidade pela
distribui¢é@o dos livros de texto e da merenda escolar. A Constituicdo veio também
intervir no financiamento, fixando fontes estaveis de financiamento. Todavia,
algumas vozes declararam este financiamento insuficiente ou inadequado®. Por
outro lado, este texto constitucional ndo clarifica as competéncias de cada uma
das esferas de governo, o que serd objecto de legislacdo durante a década de
1990, nomeadamente através da Lei de Directrizes e Bases da Educacao (LDB)
de 1996 (Lei n.° 9.394/96) e da Lei n.° 9.424/96, que cria o Fundo de Manutencgéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef). Este fundo, alids, tornou-se na medida de maior impacto neste processo
de descentralizagdo, vitima da caréncia financeira.

Analisando a LDB, pode-se considerar que a descentralizagdo tem sido
vista como reduzida a municipalizacdo. De facto, num estudo especifico
(GRACINDO, 2000: 213-214), a autora sublinha as mudancas que esta veio
provocar, nomeadamente no que se refere as competéncias e atribuicdes do
sistema municipal, considerando que “0 municipio passa a ter atribuicdes e
responsabilidades ndo experienciadas anteriormente (...) classificando-as em seis
grandes areas: as relacionadas a organiza¢do do Sistema Municipal de Ensino

em si; as que se referem a colaboragdo do municipio para com o estado e a

* pois, como afirma MARTINEZ (2006: 22), “Na verdade, a descentralizacdo distribui
competéncias aos municipios, mas nao existem garantias de uma fonte de financiamento estavel

destinada a educagéo”.
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Unido; as que sao directamente relacionadas a organizagdo curricular e
administrativa dos diversos niveis e modalidades de ensino; as que indicam a
forma por intermédio da qual devera ser feita a coordenag¢do das escolas e do
municipio; as relacionadas a arrecadacao e a utilizacdo dos recursos publicos; as
relativas a formacdo e valorizagdo dos profissionais de educacgdo”.
Resumidamente, podemos adiantar que o0 municipio tem como prioridade o
ensino fundamental e que, a partida, pode optar entre criar um sistema de ensino
préprio, integrar o sistema de ensino estadual ou criar, com este, um sistema
unico de educacéo basica. Entre outras competéncias, caber-lhe ainda organizar
um curriculo, respeitando varias prerrogativas, como manter uma base comum
nacional, que integra as areas do ensino de lingua portuguesa, matematica,
estudo fisico e social, realidade historica e politica e artes e educagéo fisica. Além
disso, coordena e apoia as escolas, com as quais definira “normas da gestéo
democratica”, e utilizar4 os recursos de forma a remunerar o pessoal docente,
realizar actividades e adquirir e manter os equipamentos, entre muitos outros.
Esquematicamente, podemos resumir as competéncias de cada dos niveis

de governo na seguinte tabela:

Tabela 1 - Competéncias educacionais de Unido, Estados e Municipios

Nivel Governativo Competéncias

Federal - Elaborar o Plano Nacional de Educacéo;
Assegurar processo nacional de avaliagdo do rendimento

escolar em todos os niveis e sistemas de educagéo.

Estadual (Distrito) | - Assegurar o ensino fundamental e oferecer com

prioridade o ensino médio.

Municipal - Assegurar o ensino infantil e oferecer com prioridade o

ensino fundamental.

Podemos ainda discriminar noutra tabela as competéncias especificas do
Municipio, se bem que, como ja se deu a perceber, o municipio brasileiro, ao

contrario do portugués, dispde de competéncia plena na organiza¢do do ensino, e
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portanto, cabem-lhe todas as competéncias que se possam especificar. As Unicas
condicionantes serdo a base comum nacional do curriculo, a realizacdo dos
exames e a exigéncia de primeiro suprir todas as necessidades da educacéo

infantil e basica para poder aceder aos restantes niveis de ensino.

Tabela 2 - Competéncias educacionais do municipio brasileiro

Nivel de Ensino Competéncias

Todos™ . Organizacdo de todo o sistema de
ensino:

- Definicdo das relagbes de
coordenacao entre as escolas e
0 municipio;

- Organizagdo do  curricular
(respeitando a base comum);

- Gestao dos recursos
financeiros (sua arrecadacéo e
utilizagéo);

- Gestao (contratacdo, avaliacdo
e formacdo) dos profissionais
de educacao.

Em movimento inverso, centralizou-se o sistema de avaliacdo através de
“exames padronizados para todos os niveis, tais como: Sistema de Avaliacdo do
Ensino Basico — SAEB, Exame Nacional de Ensino Médio — ENEM, Exame
Nacional de Cursos — ENC, conhecido como «provao»” (OLIVEIRA, 2000: 78).

Com ja se referiu, algumas vozes apontam insuficiéncias neste processo.
Romualdo Oliveira, ndo renegando as virtudes do Fundef, considera-o também

uma manobra politica que, com a “conivéncia” dos média, permitiu que o governo

% Repita-se que ao Municipio brasileiro cabe a responsabilidade de administracdo da educacéo
infantil e basica, mas, supridas todas as necessidades destes niveis, pode intervir em todos os

restantes niveis de ensino, por iniciativa propria, ou em parceria com o Estado.
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federal se desobrigasse “de gastar com o Ensino Fundamental”, passando por um
governo que “prioriza este nivel de ensino” (OLIVEIRA, 2000:87).
No mesmo sentido se pronunciam outros autores. Celestino Alves Junior,

hY

recorrendo a designacdo de ‘“ideologias de conveniéncia®’, considera que
“resisténcias e adesdes” a “tese da municipalizacdo” se fazem “muito mais
fundadas em razGes economicistas que em preocupacdes com a contribuicao
efectiva da municipalizacdo para a melhoria da qualidade do processo de

ensino™!

e que “transferir responsabilidades em nome da garantia de eficacia e
da valorizacdo dos movimentos da sociedade civil constituiu, sem davida, uma
engenhosa estratégia de governo” por ser “conveniente aos diferentes planos da
estrutura nacional de governo” (JUNIOR, 2000: 288-289). Num outro momento, e
especificamente sobre o Fundef, acrescenta que “interessa, pois, quer a Estados,
guer a Municipios, ampliar seus numeros de alunos matriculados para possibilitar
um retorno financeiro maior que a contribuicdo destinada ao Fundo. Esta
possibilidade jA gerou noticias de tentativas de fraudes em trés Estados da
federacdo” (JUNIOR, 2000: 291). Também Maria de Fatima Félix Rosar alerta
para a “sobreposicao de programas e projectos estaduais e federais no ambito do
municipio” que “exigindo resultados onde ndo havia infra-estrutura necessaria,
tornava a capacidade dos mesmos ainda mais comprometida” (ROSAR, 1997:
117); e de forma igualmente critica e contundente, outros autores, partindo de
uma investigacao local no municipio de Mariana, Minas Gerais, concluem que “a
transferéncia da responsabilidade sobre a educagdo para um gestor mais
préximo, acabou contribuindo para desencadear, na verdade, o aprofundamento
da situacédo de precariedade do sistema educacional, na medida em que o Estado
foi se descomprometendo com o mesmo, buscando dividir com 0s usuarios os
custos de sua manutengdo, a0 mesmo tempo em que tratava de centralizar o

controle sobre as préticas escolares mediante estratégias de avaliacdo™? (DIAS &

¥ O mesmo referem outros autores: “As mudancas localizam-se geralmente na estrutura do
sistema educativo, em seu conjunto, sendo prioritariamente movidas por imperativos econémicos,
como a busca de racionalizacdo de gastos e eficiéncia operacional. E a inovacgéo orientada para
resultados ou produtos” (FONSECA, OLIVEIRA e TOSCHI, 2006: 57).

% Neste estudo de caso, os autores destacam dos dados recolhidos alguns aspectos entendidos

como negativos pelos entrevistados, como o0 sejam o facto de os directores serem escolhidos pelo
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RIBEIRO, 2002: 291). J& Ana Pires do Prado, baseando-se nos mecanismos de
controlo do poder central, considera que “[...] no caso latino-americano, a
descentralizacdo nao significou uma transferéncia total das responsabilidades do
governo central para os ambitos locais|...]’, mas antes “[...] um processo de
desconcentracdo e devolugcdo das actividades. Ou seja, uma transferéncia de
autoridades, competéncias e responsabilidades mas que nédo significam a perda
de poder do ambito central pois ele ainda intervém nas decisbes finais”. E
acrescenta o exemplo brasileiro: “Um caso significativo € o brasileiro. A nova
legislacéo brasileira, aprovada em 1996, prevé uma maior aten¢cao no ambito local
dando ao municipio uma autonomia pedagdgica e de gestdo. Ao mesmo tempo, a
legislacdo mantém um controle federal de parte das verbas educacionais além de
delimitar o curriculo nacional, utilizando como recursos de controle as avaliagbes”
(PIRES DO PRADO, 2004: 337). Portanto, a maior autonomia municipal
corresponde um maior controlo do poder central.

Assim sendo, adiantam-se desde ja duas conclusdes, que nos parecem
emergir quase espontaneamente dos dados e testemunhos apresentados. A
primeira € que o sistema educativo brasileiro se encontra bastante
descentralizado, pelo menos no que se refere as competéncias atribuidas ao
poder local, nomeadamente aos municipios, a quem cabe, por exemplo, a
definicdo de uma grande parte do curriculo escolar fundamental. Todavia, ndo se
pode confundir descentralizacgdo com municipalizacdo, até porque a
descentralizagdo pode assumir algumas outras formas que ndo a opcao pelos
municipios e, por outro lado, “pode-se ter um processo de municipalizagdo em
que o poder ndo seja descentralizado, mudando-se apenas a esfera
administrativa responsavel pela gestdo do ensino” (OLIVEIRA, 1997: 175).

Uma outra conclusdo é a de que este sistema educativo brasileiro

encontra-se bastante permeavel a criticas, sobretudo no que se refere ao

prefeito, “sendo seus cargos considerados de confianca do mesmo”, “a instabilidade do emprego”
pois “o contrato pode ser a qualquer momento rescindido” ou ainda “a demissdo repentina de
funcionarios que muitas vezes ndo vem acompanhada de motivo convincente”, o que acontece
com maior frequéncia “em época de eleigdo ou inicio de mandatos” (DIAS & RIBEIRO, 2002: 288-
289).
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financiamento e aspectos relativos ao clientelismo. Wanderley Ribeiro apresenta
este Ultimo aspecto como uma das maiores fragilidades da municipalizacao,
apontando a sua existéncia a “fragilidade do municipio brasileiro” (RIBEIRO,
2004: 44); Romualdo Portela de Oliveira aponta a mesma fragilidade,
acrescentando que, assim sendo, pode “ter-se um processo de municipalizacéo
sem qualquer caracteristica descentralizadora” sobretudo se a “gestdo municipal
for centralizadora e autoritaria™® (OLIVEIRA, 1997: 175). Por outras palavras,
Maria de Fatima Feliz Rosar sustenta igualmente esta circunstancia. Baseando-se
em outros autores, conclui que “[...] os estudos sobre a descentralizagdo mostram
gue ha poucas provas de que seja eficaz essa politica e que ha provas
consideraveis de que ndo aumenta nem a eficiéncia, nem a eficacia e nem a
participacdo local”, adiantando que 0s governos apenas insistem numa politica de
descentralizacdo para “aumentar a participacdo ndo dos individuos em geral, mas
de determinados individuos e grupos” e porque “alguns grupos que estdo no
governo” resguardam assim 0s seus interesses face a outros grupos que “também
estdo no governo” (ROSAR, 1997, 112-114); pelo que, conclui, “0 processo de
descentralizacdo pela via da municipalizacdo, induzida pelo governo federal,
produziu um efeito desagregador das redes municipais, afectando directamente a
expansdo e a qualidade do ensino”, sobretudo porque “a questdo da
municipalizacdo do ensino é [...] uma dimensdo da luta pela hegemonia [...]"
(ROSAR, 1997: 136-138).

% A este proposito apresenta ainda o autor um exemplo duma “Escola Estadual em uma cidade do
interior paulista” onde o Prefeito Municipal interferiu directamente com o processo de escolha de
um novo Vice-Director, amea¢ando a Directora com a “auséncia de qualquer colaboracdo por

parte da Prefeitura Municipal” se ndo aceitasse o nome por ele proposto. (OLIVEIRA, 1997: 175)
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2. A Transferéncia de Competéncias em Portugal

Na realidade do sistema educativo portugués, apesar de algumas vozes
discordantes, é actualmente consensual que “0s municipios [...] podem, por isso,
participar na provisdo publica de educacdo a populacdo” e as suas atribuicdes
nao precisam de ser substancialmente alteradas, apenas postas em préatica, ja
gue, na opinido de Pinhal, “ndo seria pois necessario mexer grandemente no
quadro actual das atribuicbes e competéncias municipais, embora fosse
necessario repensar o financiamento das autarquias locais e definir melhor o
guadro das relacdes entre as administracdes central e local, visando-se o respeito
pelos principios constitucionais de subsidiariedade, de descentralizacédo
democrética da administracdo publica e da autonomia das autarquias locais”
(PINHAL, 2004: 59).%*

A constituicdo deste quadro de atribuicdes e competéncias municipais teve
0 seu inicio apenas a partir da implantacéo do sistema democratico, se bem que
s6 apos a década de 1980 se possa falar em verdadeira transferéncia de
competéncias para os Municipios, e ainda assim, como veremos, com algumas
hesitacOes e discrepancias entre a vontade legislativa e a sua plena aplicacao.
Desde essa data, varios diplomas legais se dedicaram a esta matéria,
configurando o actual quadro de competéncias dos municipios, o0 que procuramos

agora discriminar.

2.1.As décadas de 1980 e 1990

O primeiro momento legislativo clarificando as competéncias municipais
surge com o Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Marco. Apesar de esperado desde

Abril de 1979, data estipulada pela Lei de Financas Locais desse ano®, a

* Note-se gue esta opinido, expressa em 2004, é portanto anterior ao Decreto-Lei n.° 144/2008,
gue, como veremos, veio alargar o leque de competéncias outorgadas aos municipios.
% Lei 1/79, de 2 de Janeiro, art. 10.%: “Sem prejuizo da revisdo da Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro,

o Governo apresentard a Assembleia da Republica, até 30 de Abril de 1979, uma proposta de lei
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definicho de atribuicbes e competéncias das autarquias apenas aparece
consagrada neste Decreto-Lei (a Lei n.° 79/77, apesar de se intitular “Atribui¢cdes
das autarquias e competéncias dos respectivos 6rgaos”, € essencialmente uma
delimitacdo dos oOrgdos autdrquicos, sua constituicdo e suas competéncias, e
guanto a atribuicOes revela-se bastante vaga e apenas refere, no artigo 2.°, que
“E atribuicdo das autarquias locais tudo o que diz respeito aos respectivos
interesses e, designadamente: a) De administracdo de bens préprios e sob sua
jurisdicdo; b) De fomento; c) De abastecimento publico; d) De cultura e
assisténcia; e) De salubridade publica”).

O Decreto-lei n.° 77/84 sera, portanto, o primeiro acto legislativo a delegar
fungBes nos municipios, mormente no que a educacao se refere.

Assim, no Capitulo Il, Seccéo I, artigo 8.°, este Decreto-Lei delimita oito
dominios de actuacdo dos municipios, a saber: equipamento rural e urbano,
saneamento basico, energia, transportes e comunicac¢des, educacdo e ensino,
cultura, tempos livres e desporto e saude. Para cada uma delas especifica areas
de intervencdo. No caso especifico da educacdo, o Decreto-Lei prevé que a
responsabilidade dos municipios compreenda “l) Centros de educacdo pré-
escolar; 2) Escolas dos niveis de ensino que constituem o ensino basico; 3)
Residéncias e centros de alojamento para estudantes dos niveis de ensino
referidos no numero anterior; 4) Transportes escolares; 5) Outras actividades
complementares da accdo educativa na educacgao pré-escolar e no ensino basico,
designadamente nos dominios da acg¢do social escolar e da ocupagédo de tempos
livres; 6) Equipamentos para educacao de base de adultos.”

Quanto a transferéncia de verbas este Decreto-Lei é lacunar, apenas se
referindo aos investimentos feitos fora das oito areas atras referidas e para as
quais refere terem de ser feitas “mediante acordo prévio a celebrar com o
Governo, e sem qualquer apoio financeiro ndo previsto na Lei de Financas

Locais...” (seccao Il, artigo 12.°). Desta redaccdo podemos inferir que ndo ha

de delimitacdo e coordenacdo das actuacbes da administracdo central, regional e local,
relativamente aos respectivos investimentos” e art. 26.°, “O Governo promovera a publicagéo por
decreto-lei das disposi¢cbes necessarias a execucdo desta lei, conjuntamente com o envio a

Assembleia da Republica da proposta de lei de Orgcamento Geral do Estado para 1979".
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transferéncia acrescida de apoios financeiros, devendo 0s municipios assumir
estas competéncias com base no financiamento de que dispdem, e que se
encontra previsto na Lei de Finangas Locais, Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro.

Em suma, considerando a ac¢ao centralizadora que se viveu durante o
Estado Novo, o regime democratico posterior a Revolugdo de 1974 iniciou um
percurso de descentralizacdo, admitido nos mais variados documentos
legislativos. De tal sorte, pode-se considerar o Decreto-Lei n.° 77/84 um decisivo
passo nesse sentido, definindo areas especificas de competéncia dos municipios,
mormente na area da educacao.

Todavia, ao ndo se fazer acompanhar esta transferéncia de competéncias
com a respectiva e necesséria transferéncia de recursos financeiros, condenou-se
0 acto legislativo a uma mera prescricdo tedrica sem a adequada concretizagdo
pratica: “A primeira grande limitacdo ao Poder Local em Portugal (e ndo s0) reside
no grande numero de competéncias imperfeitas ou burocraticamente tuteladas em
gue se move. A segunda grande limitagdo provém do facto do Poder Local se ter
institucionalizado em plena «crise fiscal» do Estado e de a descentralizacdo de
competéncias ter constituido, portanto, uma descentralizacdo da crise. Ou seja,
descentralizacdo de algumas fun¢bBes particularmente sensiveis as politicas
restritivas da udltima década e meia, por implicarem quer investimento quer
aumento de pessoal, ou ambos” (PORTAS, 1988: 64).

Destas limitagdes ousamos especificar a que, em nosso entender, melhor
traduz a expressdo “burocraticamente tuteladas”, e que se trata do recurso a
posterior regulamentacao. Nalguns casos parte integrante do processo legislativo,
noutros eventualmente como estratégia, a verdade é muitos diplomas deixam
para posterior regulamentacdo alguns dos aspectos legislados. Ora este
processo, se bem que necessario e exigido em algumas circunstancias, nao deixa
de se revelar como um factor de indefinicdo e de adiamento de concretizacdo
efectiva das medidas necessérias.

Assim acontece com este Decreto-Lei n.° 77/84 que delega no Governo a
posterior regulamentacdo “no prazo de 90 dias” das “competéncias agora
atribuidas aos municipios nos termos dos numeros anteriores [...]". Ora, no que

se refere a educacdo e ensino ficaram por regulamentar quatro das seis
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competéncias, ja discriminadas, o que se constitui hum manifesto obstaculo a
uma efectiva concretizacdo da descentralizacdo Apenas duas foram
regulamentadas, os transportes escolares, no Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de
Setembro, e a accédo social escolar, no Decreto-Lei n.° 399-A/84, de 28 de
Dezembro.

Esta circunstancia clarifica o desfasamento entre a vontade legisladora e a
sua correcta e efectiva aplicabilidade, até porque a fundamentacéo e justificagéo
do Decreto-Lei n.° 299/84 assume claramente que “o reforco da descentralizag&o
do Estado através da atribuicdo de mais competéncias as autarquias existentes é
um dos objectivos programaticos do presente Governo”.*®

Quanto ao seu teor, e para além de regulamentar os transportes escolares
e de criar o “conselho consultivo de transportes escolares” (CCTE), responsavel
por colaborar na “preparacdo do plano de transportes escolares do municipio”,
este diploma consagra a transferéncia anual “para cada municipio” de “uma verba
do orcamento de Estado, que dever4d acompanhar a evolugdo dos custos
inerentes ao exercicio” destas fun¢des, sendo que esta se integrara no “Fundo de
Equilibrio Financeiro”. Além disso, transfere para os municipios a propriedade dos
veiculos que até a data pertencessem a estabelecimentos de ensino, ao Instituto
de Accédo Social Escolar ou ao Estado, bem como o pessoal que “assegura a
conducdo dos veiculos” e que ndo esteja integrado no quadro dos
estabelecimentos de ensino.

Este Ultimo aspecto podera revelar-se de algum significado, na medida em
gue se podera considerar como uma primeira transferéncia na area da gestao dos
recursos humanos, ainda que com as condicionantes expostas.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 399-A/84 regula a Accéo Social Escolar, nos
seus aspectos de alimentacdo, alojamento e auxilios econdémicos. Para tal, cria

também o “conselho consultivo de accdo social escolar (CCASE)”, transfere para

% O IX Governo Constitucional, chefiado por Mario Soares, “tomou posse a 9 de Junho de 1983,
sendo constituido por uma coligagdo pOs-eleitoral entre o Partido Socialista e o Partido
Social-Democrata, com base nos resultados das elei¢cdes de 25 de Abril de 1983. Terminou o seu
mandato a 6 de Novembro de 1985". (http://www.portugal.gov.pt/pt/GC09/Pages/Inicio.aspx em 19
de Maio de 2010)
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0S municipios “todos os bens patrimoniais provenientes de legados ou doacdes
feitos as cantinas [...] devendo os seus rendimentos ser aplicados em acc¢fes de
alimentacdo nos refeitérios escolares” (artigo 19.°, n.° 2), bem como todo o
patriménio e equipamentos afectos aos refeitdrios escolares (artigo 20.9), e
consagra a transferéncia respectiva de verbas anuais integradas no Fundo de
Equilibrio Financeiro (artigo 21.°).

De fora desta descentralizacdo ficou a “atribuicdo de subsidios para o
apoio a alunos deficientes e para a aquisicdo de proteses”. A justificacdo para
esta opcédo pode, sem extrapolacao, ser entendida como o reconhecimento do
pesado legado que se atribuia aos municipios: “O primeiro [apoio a alunos
deficientes], por, em certas zonas e em certas situagoes, se poder traduzir, desde
j&, num encargo a pesar demasiado na gestdo municipal, num momento em que
muito esforco Ihe vai ser exigido par o exercicio das novas fun¢des” (preambulo).

Dois anos passados, a Assembleia da Republica publica a Lei n.° 46/86, a
Lei de Bases do Sistema Educativo. Novamente, a descentralizacdo € entendida
como uma opgao a seguir, e por isso, logo no Capitulo |, “Ambito e Principios”, se
diz que o “sistema educativo organiza-se de forma a [...] descentralizar,
desconcentrar e diversificar as estruturas e acc¢des educativas, de modo a
proporcionar uma correcta adaptacdo as realidades, um elevado sentido de
participacdo das populagbes, uma adequada insercdo no meio comunitario e
niveis de decisao eficientes.” (artigo 3.°, alinea g).

Nesta redaccdo importa sublinhar dois aspectos. O primeiro, realcando
uma clara delimitacdo do objectivo descentralizador, que, tal como em diplomas
anteriores, se apresenta como uma forma de adequar o ensino publico as
realidades locais e suas populagdes. O segundo, para problematizar a associacao
dos termos “descentralizar” e “desconcentrar” que, como ja vimos, parecendo
equivalentes, ndo o séao.

E certo que “desconcentrar” ndo implica per si a inibicio da
descentralizacdo; todavia, sabendo-se, como 0 provam momentos anteriores, que
a vontade legislativa nem sempre encontra paralelo na sua aplicagao concreta, a
opcdo pela desconcentracdo pode adiar ou eventualmente iludir préticas

efectivamente descentralizadoras.
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Agrupando este conjunto legislativo da década de 1980 podemos concluir
gue se deram passos significativos na descentralizacdo da gestdo do sistema
educativo, impensaveis nas décadas anteriores, muito embora a sua efectivagédo
se revele aquém dos propdsitos enunciados e da vontade legislativa manifestada.

Ao contrario do que seria expectavel, considerando o corpus legislativo
apresentado na primeira metade da década de 1980, s6 o final da década de
1990 traz novamente a questao da transferéncia de competéncias para a ac¢ao
legislativa. Este hiato de quase 13 anos pode ser explicado pela Governacao de
Anibal Cavaco Silva que, liderando o PSD, venceu as elei¢cdes de 1985, 1987 e
1991, governando assim até 1995, altura em que Ihe sucedeu Antonio Guterres,
vencedor do acto eleitoral pelo PS.

Analisando o Programa Eleitoral do XI Governo Constitucional (1987-1991)
vemos que, no que se refere a educacdo, “o0 Governo elege como elevada
prioridade para os proximos quatro anos, a renovacao do sistema educativo e o
arranque para uma profunda reforma do sector”, privilegiando aspectos como a
universalizagdo, a reforma curricular, a oferta de formacdo profissional e
profissionalizante, com “énfase claro no reforco da autonomia da escola”.
Relativamente as autarquias, apenas se refere que a conservacao e beneficiacao
de instalagbes e equipamentos sociais se fard “em intima cooperacdo com as
autarquias locais no quadro de um mais efectivo exercicio das competéncias
préprias de cada nivel da Administracdo”, situagdo que, como vimos, se encontra
consagrada em legislacéo anterior. Portanto, o XI Governo Constitucional elegia
outras prioridades para a educacdo, que ndo o reforco das competéncias
autarquicas.®’

Da mesma forma, o programa do Xll Governo Constitucional releva outras
prioridades na area da educacdo, nem se referindo as autarquias ou ao poder

local .38

87 0] Programa do Xl Governo Constitucional foi consultado em
http://www.portugal.gov.pt/pt/GC11/Governo/ProgramaGoverno/Pages/ProgramaGoverno.aspx,
em 20 de Maio de 2010.

¥ O Programa do XII Governo Constitucional foi consultado em
http://www.portugal.gov.pt/pt/GC12/Governo/ProgramaGoverno/Pages/Programa.aspx, em 20 de
Maio de 2010

58



Ja o Xlll Governo Constitucional (1995-1999), desta feita liderado por
Anténio Guterres, apresenta um programa onde, referindo-se a educacdo, nas
“medidas de natureza geral”’ refere na alinea b) a “concretizacdo de Conselhos
Locais de Educagdo enquanto 6rgédos de participacdo democrética dos diferentes
agentes e parceiros sociais, visando a definicdo de orientagbes e o
acompanhamento das medidas adequadas as diferentes realidades do Pais”, na
alinea c) a “reforma do Sistema de Administracdo e Gestdo da Educacéo,
clarificando competéncias entre os Servicos Centrais - a quem competird o
exercicio de fun¢cdes normativas, de avaliagdo, inspeccdo e controlo - e dos
Servigos Regionais do Ministério - aos quais competir4 o exercicio de funcdes de
execucao, de gestao do sistema e de acompanhamento e apoio as escolas” e na
alinea d) o “desenvolvimento de mecanismos apropriados a um maior
protagonismo do poder local, numa perspectiva de descentralizacao,
estabelecendo, através do didlogo com as autarquias locais, a transferéncia de
competéncias com afectacdo dos necessarios meios, visando, prioritariamente, a
criacdo de uma rede nacional de educagdo pré-escolar e a gestdo das

infra-estruturas do ensino basico™®.

Como podemos constatar, a orientacao
ideoldgica dos governos de Cavaco Silva elegia outras prioridades que nao a
transferéncia de competéncias para 0s municipios, pelo que, consequentemente,
ndo encontramos legislagéo relacionada. J& o governo socialista iniciado em 1995
programava explicitamente a transferéncia de competéncias com afectacdo dos
necessarios meios, pelo que naturalmente se compreende os actos legislativos
gue surgem no final da década de 1990.

Assim, a 6 de Agosto, a Lei n.° 42/98 redefine o “regime financeiro dos
municipios e das freguesias”. Estamos perante uma nova forma de Lei das
Financas Locais, que prevé uma nova afectagcdo financeira, mormente através
duma percentagem sobre os impostos, IRC, IRS e IVA, e que institui o Fundo

Geral Municipal (FGM, que “visa dotar os municipios de condi¢cbes financeiras

%9 0 Programa do Xl Governo Constitucional foi consultado em
http://www.portugal.gov.pt/pt/GC13/Governo/ProgramaGoverno/Pages/ProgramaGoverno.aspx,
em 20 de Maio de 2010
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adequadas ao desempenho das suas atribuicdes, em fungdo dos respectivos
niveis de funcionamento e investimento”, artigo 11.°).

Naturalmente, a actualizagdo da Lei da Finangas Locais n&o foi um acto
isolado, e veio acompanhada pelo consequente alargamento das competéncias
dos municipios, expresso nas Leis n.° 159/99, de 14 de Setembro, e n.° 169/99,
de 18 de Setembro.

A primeira delas, mais importante para 0 nosso objectivo, alarga o leque de
competéncias sob a gestdo dos municipios; a segunda, consagra a estrutura,
organica e funcionamento dos 6rgaos autarquicos, e foge portanto ao especifico a
gue nos propomos. Ainda assim convém referir que esta Lei n.° 169/99 estabelece
gque “a camara, sob autorizacdo da assembleia municipal, pode delegar
competéncias nas juntas de freguesia interessadas, mediante a celebracdo de
protocolo” (artigo 66.°), nomeadamente na “conservacao e reparacao de escolas
do ensino bésico e do ensino pré-escolar;” (alinea g).

A Lei n.° 159/99 insere-se no principio da subsidiariedade, ou seja
transferem-se competéncias para o “nivel da administracdo melhor colocado para
as prosseguir com racionalidade, eficacia e proximidade aos cidadaos.” (artigo 2.°,
ponto 2) e faz-se “acompanhada dos meios humanos, dos recursos financeiros e
do patrimonio adequados ao desempenho da funcéo transferida.” (artigo 3.°,
ponto 2). Portanto, mantém-se estes dois principios, ja enunciados nos diplomas
anteriores. De igual forma, prevé-se a transferéncia de pessoal “adequado aos
servigos ou equipamentos transferidos” (artigo 12.9).

Todavia, distingue as “modalidades de transferéncia” (artigo 5.°), que
podem ser universais ou ndo universais, (artigo 6.°) consoante se efectuem
“simultdnea e indistintamente para todos 0s municipios” ou “mediante
contratualizacdo entre os departamentos da administracao central competentes e
todos 0s municipios interessados”, respectivamente, o que acrescenta uma
possibilidade de individualizagdo de cada municipio quanto as competéncias a
serem transferidas.

No que se refere as atribuicdes dos Municipios na area da Educacédo
(artigo 19.9, este diploma ndo sO reitera algumas das competéncias ja
enunciadas em legislagcdo anterior (na gestdo dos transportes escolares, no
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servico de refeitorio, na garantia de alojamento como alternativa ao transporte
escolar e no dominio da accdo escolar) como amplia o raio de jurisdicdo dos
Municipios, indicando outros sectores de intervencdo. Assim, especifica as
competéncias de “construcdo, apetrechamento e manutencdo” dos edificios do
pré-escolar e do ensino basico e delega fun¢des no apoio ao “desenvolvimento de
actividades complementares de ac¢do educativa na educagdo pré-escolar e no
ensino basico” (ponto 3, alinea e), na “educacao extra-escolar” (ponto 3, alinea f)
e na gestdo do “pessoal ndo docente de educacao pré-escolar e do 1.° ciclo do
ensino basico” (ponto 3, alinea g). Além disso, incumbe os Municipios de
“elaborar a carta escolar a integrar nos planos directores municipais” e a “criar 0s
conselhos locais de educacéo” (ponto 2).

Estes trés Ultimos aspectos parecem assumir particular relevancia neste
percurso de descentralizagao.

Relativamente a criacdo dos “conselhos locais de educacdo” e a
elaboracdo das “cartas escolares”, esta medida tornou-se na “inovagdo mais
importante” de todas as medidas tomadas em finais da década de 1990, uma vez
gue “com esta proposta 0 municipio deixa de ser considerado apenas um parceiro
educativo de estatuto privado para ser uma parte integrante da administracédo da
educacdo publica” (FERNANDES, 2004: 38). Esta mesma perspectiva foi
assumida por varios municipios que, ainda antes destas medidas serem
legalmente exigiveis, as colocaram em pratica®.

Na verdade, apenas com o Decreto-Lei n.° 7/2003 de 15 de Janeiro se
legisla essa obrigatoriedade. Este diploma, assumindo novamente o0 objectivo
fundamental da concretizagdo da descentralizacdo, prop0e-se colmatar uma
lacuna na atribuicdo de competéncias, “transferindo efectivamente competéncias
relativamente aos conselhos municipais de educagdo, um 6érgdo essencial de

institucionalizagdo da intervengcdo das comunidades educativas a nivel do

0 Esta questdo encontra-se problematizada por exemplo por Jodo Pinhal que, a este respeito,
refere que os municipios “visavam certamente uma melhoria da oferta educativa local, sendo
possivel que muitos deles também vissem nessa colaboracdo [participacdo concertada das
instituicdes concelhias com intervencdo no sector] um factor de legitimacao acrescida da accéo
municipal ou mesmo um modo de promover o aprofundamento da democracia local” (PINHAL,
2004: 55).

61



concelho, e relativamente a elaboracdo da carta educativa, um instrumento
fundamental de ordenamento da rede de ofertas de educagdo e de ensino”
(Preambulo).

Desde j4, e antes de salientarmos outros aspectos constantes neste
diploma, chamamos a atencdo para um aspecto aparentemente secundario, mas
gue nédo deixa de transparecer a ideologia subjacente ao proprio acto normativo,
mormente a de valorizar o papel dos municipios. Referimo-nos a alteracdo da
designacao de “conselhos locais de educac&o” para “conselhos municipais de
educacéao”, e de “carta escolar” para “carta educativa”. No Decreto-Lei n.° 159/99,
cuja finalidade é estabelecer “0 quadro de transferéncia de atribuicbes e
competéncias para as autarquias locais” (artigo 1.° - “objecto”), apenas se refere,
como ja referimos, que é competéncia dos 6rgdos municipais elaborar a carta
escolar e criar os conselhos locais de educacédo; ja o Decreto-Lei n.° 7/2003 tem
por finalidade especifica “os conselhos municipais de educagdo, regulando as
suas competéncias, a sua composicdo e o seu funcionamento” e “a carta
educativa, regulando o processo de elaboracao e aprovacéo da mesma e 0s seus
efeitos” (artigo 1.° - “objecto”) e, como fazemos notar, altera a designacéo. Ora a
terminologia municipal em vez de local manifestamente identifica o municipio
como a entidade responsavel por essa politica local; de forma analoga, o mesmo
acontece com a utilizacdo de educativa em substituicdo de escolar, pois, por um
lado, retira a conotacdo com a “escola” alargando-a ao conceito educativo que
precisamente era alvo de transferéncia de competéncias para 0s municipios.
Julgamos portanto que esta nova designacdo € reveladora duma intengéo
politico-ideoldgica de valorizar o papel dos municipios no sistema educativo.

Deste Decreto-Lei n.° 7/2003 relevamos ainda o artigo 4.°, onde se
enumeram as competéncias do Conselho Municipal de Educacdo, das quais
destacamos a “coordenacdo do sistema educativo e articulagdo da politica
educativa com outras politicas sociais, em particular nas areas da saude, da
accdo social e da formagdo e emprego” (ponto 1, alinea a), a “participacdo na
negociacdo e execucdo dos contratos de autonomia, (ponto 1, alinea c) e a
responsabilidade de tomar “medidas de desenvolvimento educativo, no ambito do

apoio a criangas e jovens com necessidades educativas especiais, da
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organizacao de actividades de complemento curricular, da qualificacdo escolar e
profissional dos jovens e da promocéo de ofertas de formacdo ao longo da vida,
do desenvolvimento do desporto escolar, bem como do apoio a iniciativas
relevantes de caracter cultural, artistico, desportivo, de preservagdo do ambiente
e de educacgdo para a cidadania” (ponto 1, alinea f), por nos parecerem aquelas
gue melhor alargam o poder de intervencdo do municipio. Alids, nesta redaccéo
da alinea f) podemos encontrar também a recorréncia na incumbéncia de
organizar actividades de complemento curricular, que, mais tarde, com o
Despacho n° 12 591/2006, de 26 de Maio, se traduzird na responsabilizacdo pelas
actividades de enriguecimento curricular (AEC).

O terceiro aspecto da Lei n.° 159/99 que merece particular realce € o que
se refere a transferéncia da gestdo do pessoal ndo docente, pois encontramo-nos
perante um novo campo das fungdes atribuidas aos municipios. E certo que ja em
diplomas anteriores a transferéncia de algumas competéncias incluia igualmente
a transferéncia do pessoal ndo docente a elas associado; todavia, ndo se
transferia a gestdo do pessoal ndo docente por si s6, mas apenas aqueles que,
individualmente, se encontravam, directamente afectos a determinada func¢ao ou
servico transferido.

Neste sentido se manifesta Neto Mendes que, associando estas duas
competéncias (a organizacdo das AEC e a gestdo do pessoal ndo docente), bem
como o alargamento das competéncias e processos associados, admite a
possibilidade de “o municipio adquirir um novo protagonismo, [...] ja ndo apenas
como promotor e coordenador local das politicas educativas centrais, mas como
autor e intérprete das suas proprias politicas educativas” (NETO-MENDES, 2007).

Em suma, a década de 1990 deu seguimento ao caminho iniciado na
década anterior, reforcando e ampliando o leque de competéncias dos municipios
na area da educacdo, nomeadamente pela transferéncia da gestdo do pessoal
nao docente do ensino pré-escolar e do 1.° ciclo do ensino basico.
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2.2.0 Decreto-Lei n.° 144/2008

A 28 de Julho de 2008, o Decreto-Lei n.° 144/2008 retomou a transferéncia
de competéncias para as autarquias, alargando novamente o0 conceito de
regionalizagdo constante na versdo primeira da Lei de Bases do Sistema
Educativo.

Logo no primeiro paragrafo do preambulo pode ler-se que “o Programa do
XVII Governo prevé o lancamento de uma nova geracdo de politicas locais e de
politicas sociais de proximidade, assentes em passos decisivos e estruturados no
caminho de uma efectiva descentralizacdo de competéncias para os municipios” e
que, por isso, “0 Governo entende que se impOe um aprofundamento da
verdadeira descentralizagcdo, completando o processo de transferéncia de
competéncias para 0s municipios, em paralelo com a alocacdo dos recursos
correspondentes”, acrescentando que este processo se realiza apos
entendimento com a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP).
Mais adiante, no terceiro paragrafo, pode ler-se novamente que “importa dar inicio
a uma efectiva descentralizacdo de competéncias que tenha como horizonte a
transformacgéo estrutural das politicas autarquicas, designadamente em matéria
de educacao”.

No seguimento, enumera a transferéncia de competéncias nas &reas do
pessoal ndo docente das escolas basica e da educacdo pré-escolar; na
componente de apoio a familia, designadamente o fornecimento de refeicbes e
apoio ao prolongamento de horario na educacéo pré-escolar; nas actividades de
enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico; na gestdo do parque
escolar e na accao social dos 2.° e 3.° ciclos do ensino béasico; e nos transportes
escolares relativos ao 3.° ciclo do ensino basico.

Como se percebe, nenhuma destas areas é completamente nova em
relagcdo a diplomas anteriores, pelo que se trata sobretudo de um alargamento
das competéncias ja delegadas. Assim, por um lado, a gestdo do pessoal néo
docente, do pargue escolar, da ac¢ao social e dos transportes escolares alarga-se
a todo o ensino basico, quando antes estavam confinadas ao 1° ciclo; por outro,
as competéncias nas areas do pessoal ndo docente e nas actividades de

enriquecimento curricular véem alargado o seu raio de accgao.
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Em nosso entender, a mais significativa sera a relativa a area do pessoal
nao docente, sobretudo porque se refere a gestdo de recursos humanos que, no
quadro das alteracdes actuais, tem suscitado alguma polémica. De facto, os
municipios passam a exercer competéncias nas areas do recrutamento, afectacao
e colocacao do pessoal, gestdo de carreiras e remuneragcdes e poder disciplinar.
Do mesmo modo, a Camara Municipal cabe a homologacdo de recursos em
matéria da avaliacdo de desempenho do pessoal ndo docente.

Resumidamente, e de forma esquematica, poderemos apresentar assim as

competéncias dos municipios na area da educacéo:

Tabela 3 - Competéncias educacionais do municipio portugués

Nivel de Ensino Competéncias
Educacéo - Gestao de transportes escolares (ou alojamento);
pré-escolar - Acgdao Social Escolar;
Ensino Bésico - Construcdo, apetrechamento e conservagdo de
edificios*;

Gestéao de pessoal ndo docente;

Actividades Complementares de Acc¢ao Educativa,
como as Actividades de Enriquecimento Curricular
(AEC);

Definicdo de politicas locais de educagdo
(nomeadamente as referentes as AEC e as
decorrentes da Carta Educativa);

Participacdo em oOrgdos de gestdo escolar (no
Conselho Geral) e cooperacdo na celebracdo de

contratos de autonomia das escolas*.

* Considerando por um lado que o Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de Julho, pressupbe a
celebracdo de contratos individuais, e, por outro, que h& escolas onde, no mesmo edificio,
funcionam os niveis secundario e basico de ensino, a inclusdo de alguns edificios nesta
competéncia pode depender do respectivo contrato. O mesmo acontece igualmente com a gestao

do pessoal ndo docente destas escolas.
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Cautelosamente, o alargamento de competéncias previsto no Decreto-Lei
n.° 144/2008 depende do acordo entre a tutela e as autarquias, como definido no
Capitulo Ill, art. 12°., onde se expdem clausulas obrigatorias dos contratos a
celebrar, bem como procedimentos financeiros no caso de eventual
incumprimento das obrigacdes ou do investimento a que 0os municipios ficam
sujeitos. Portanto, este Decreto-Lei ndo s6 alarga o leque de competéncias
delegadas nos municipios, como revigora intensamente a possibilidade de
negociacdo individual do Ministério com cada um dos municipios. Admite-se
portanto que as condicbes de execucao das competéncias, nomeadamente no
que se refere & complementar transferéncia de recursos financeiros e outros, ndo
seja universal, antes pelo contrario, possa, em Uultima analise, ser tdo diferente
quanto o sdo 0s municipios que encetarem tal negociacdo®. Neste contexto, a
referéncia a municipios pode ndo designar apenas o conjunto dos Municipios
tidos como um todo, mas sim o somatério de cada municipio, tido como unidade
individual, distinta das demais.

Dada a importancia e sobretudo actualidade deste diploma, parece-nos
desde j& importante adiantar algumas consideracfes sobre a sua aplicacgéo.
Assim, destacamos a aparente contradicdo contida no preambulo, onde,
primeiramente, se justifica este acto legislativo como “dar inicio a uma efectiva
descentralizacdo de competéncias”, e, mais adiante, refere que “se impde um
aprofundamento da verdadeira descentralizagdo, completando o processo de
transferéncia de competéncias para 0s municipios”. A solucdo para esta
contradicdo poderia ser encontrada na especificagdo da descentralizacdo como
via para uma “transformacado estrutural das politicas autarquicas”, assumindo-se
este diploma na linha duma reforma do funcionamento autarquico, que nao €, ja

gue a sua finalidade € tdo s6 a definicdo das competéncias das autarquias em

42 Segundo Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril, “Por contrato de autonomia entende -se o
acordo celebrado entre a escola, o Ministério da Educacéo, a camara municipal e, eventualmente,
outros parceiros da comunidade interessados, através do qual se definem objectivos e se fixam as
condi¢8es que viabilizam o desenvolvimento do projecto educativo apresentado pelos 6rgaos de
administracéo e gestdo de uma escola ou de um agrupamento de escolas” (Artigo 57.°).

*® Recorde-se que esta possibilidade ja estava consagrada em legislacéo anterior, concretamente
na Lei n.° 159/99, Artigo 5.°.
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“matéria de educacao”, e mesmo aqui nos termos a serem protocolados entre o
Ministério da Educacdo e cada uma das autarquias que assim o entenderem
acordar.

Como tal, assumimos a interpretacdo desta contradicdo como reflexo duma
vontade de descentralizagdo, amilde expressa, mas raramente concretizada,
ideia reconhecida por alguns autores, como nos mostra Inés Cerca (CERCA,
2007)*. O reconhecimento deste desfasamento pode até ser encontrado neste
predmbulo, se atendermos as consideracdes finais, onde se refere que importa
“consagrar em lei a transferéncia efectiva de competéncias para os 6rgaos dos
municipios em matéria de educac¢do”, donde se pode concluir a aceitagdo da falta
de uma transferéncia efectiva.

Contudo, se a esta aceita¢do juntarmos uma outra, relativa & muito positiva
“experiéncia desenvolvida pelos municipios no ambito do sistema educativo”, ndo
se compreendera entdo por que motivo esta transferéncia fica dependente do
acordo e protocolo com 0s municipios e, mais ainda, se traduz apenas numa
ampliacdo de competéncias ja anteriormente delegadas.

De facto, quando comparamos este diploma com legislacdo anterior,
nomeadamente a Lei n.° 159/99, que assume concretizar “0s principios da
descentralizacdo administrativa e da autonomia do poder local” (art. 1.9,
percebemos que as areas de intervencao se repetem.

Da necessidade de negociacdo resultou que menos de 1/3 dos municipios
contratualizassem a transferéncia de competéncias consagrada neste

Decreto-Lei.*®

* A titulo de exemplo, “O papel do municipio acaba por ficar, mais uma vez, limitado ao de
financiador e legitimador de algo que as escolas desejam”, (pag. 109, referindo-se ao Decreto-
Leil15-A/98 de 15 de Janeiro) ou “Mais uma vez, estamos perante um grande desfasamento
entre 0 que esta consagrado na lei e a aplicagdo do normativo” (pag. 110, desta vez referindo-se
ao Decreto-Lei 159/99, de 14 de Setembro). O nosso destaque apenas visa mostrar a recorréncia
desta ideia.

5 Segundo informacgdo contida no site do Ministério da Educacdo em Novembro de 2008,
assinaram o protocolo os 90 seguintes municipios: Agueda, Alandroal, Albufeira, Alenquer,
Almeirim, Alpiarca, Alvito, Amadora, Arcos de Valdevez, Armamar , Arronches, Arruda dos Vinhos,

Azambuja, Baido, Borba , Braga, Cabeceiras, Campo Maior, Carrazeda de Ansides, Cartaxo,
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2.3. A Perspectiva dos Municipios

Como se pode deduzir, inicialmente apenas 90 dos 308 municipios
portugueses assinaram o protocolo de transferéncia de competéncias previsto no
Decreto-Lei n.° 144/2008, um numero a primeira vista reduzido. Para a sua
justificacdo podem ser invocadas varias razfes, como o sejam a fase inicial do
processo de transferéncia, o decorrer da fase de negociacéo, a natural hesitagcéo
face a mudanca, a falta duma mais adequada divulgacao do teor dos contratos a
celebrar, entre outras. Consideradas no seu conjunto, estas razfes podem até
justificar a interpretacdo deste niumero como positivo. De qualquer das formas,
nao deixa de ser um numero reduzido face ao total de municipios e, mais que
isso, reflexo factual duma recusa do processo de transferéncia previsto neste
Decreto-Lei. Mais ainda, esta recusa é sinal evidente da polémica que desde
sempre acompanhou este novo quadro de transferéncia de competéncias, bem

como o processo que lhe esta associado. Alias, actualmente, quase dois anos

Castelo Branco, Cinfaes, Crato, Cuba, Espinho, Estremoz, Evora, Fafe, Faro, Felgueiras, Ferreira
do Alentejo, Freixo de Espada a Cinta, Gavido, Golega, Gondomar, Grandola, Guimarées, Loures,
Lourinh@, Lousada, Matosinhos, Mealhada, Melgago, Mira, Mirandela, Moncao, Montalegre,
Montijo, Mortagua, Mourdo, Murca, Nisa, Obidos, Olhdo, Ourique, Pacos de Ferreira, Parede,
Paredes de Coura, Ponte da Barca, Ponte de Sor, Porte, Portimdo, Régua, Reguengos de
Monsaraz, Resende, Rio Maio, Sabrosa, S. Bras de Alportel, Santarém, Santo Tirso, Sertd, Silves,
Sines, Santa Marta de Penaguido, Tabuago, Tarouca, Tavira, Terras de Bouro, Torre de
Moncorvo, Trofa, Valenga, Viana do Castelo, Vila do Conde, Vila Flor, Vila de Rei, Vila Nova de
Cerveira, Vila Nova da Barquinha, Vila Nova de Foz Cba, Vila Velha de Rodao, Vizela.
(http://www.min-edu.pt/np3content/?newsld=2586&fileName=Lista_de_munic_pios.pdf, segundo
pesquisa feita em 20 de Maio de 2010)

Quase um anos depois, em Setembro de 2009, o Jornal “Publico” na sua verséo on-line da conta
gue “Ao longo do ultimo ano mais onze autarquias assinaram este protocolo, elevando assim para
103 o nimero de municipios que decidiram assumir mais competéncias na area da Educacao” e
gue “segundo a ministra da Educacdo, Maria de Lurdes Rodrigues, em Abril outras 50 autarquias
estavam a negociar com a tutela a transferéncia destas = competéncias”
(http://ww.publico.pt/Educa%C3%A7%C3%A3o/ministerio-da-educacao-ja-formalizou-
transferencia-de-competencias-com-103-autarquias_1401553, segundo pesquisa feita em 20 de
Maio de 2010)
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volvidos, hd municipios que ainda ndo assinaram o contrato, e outros que se
encontram na fase de negociacéo.

Valorizando entdo esta acentuada recusa, importa vislumbrar, ainda que de
forma necessariamente breve, alguns motivos que a sustentam. Para tal, olhemos
primeiramente para a posicdo da ANMP, através da leitura rdpida de dois
documentos; depois, para a perspectiva das Camaras Municipais de Agueda e
Albergaria-a-Velha, a primeira que assinou o referido contrato, e a segunda que
nao o fez, através da opinido dos respectivos vereadores responsaveis pelo
pelouro da educacgéo.

Ora, a ANMP pronunciou-se sobre o0 projecto de diploma de que resultaria
o Decreto-Lei n.° 144/2008 e fé-lo também em relagdo a minuta do contrato que
este diploma exige.

Da analise que a ANMP faz ao projecto do diploma ressaltam sobretudo as
preocupacdes com as transferéncias financeiras, que assentam em principios
gerais, mas que descuram aspectos particulares capazes de “grandes flutuagbes”
nos montantes envolvidos. Além disso, e a fim de cumprir com o contrato de
execucao previsto nesse diploma, a ANMP deixa uma lista dos esclarecimentos
gue considera necessarios a clarificacdo do que concerne a cada uma das
competéncias transferidas.*°

Depois da publicagdo do Decreto-Lei n.° 144/2008 a ANMP referiu-se a
minuta de contrato. Novamente sobressai uma opinido negativa do legislado,
sobretudo porque considera que o Ministério da Educacdo ndo acolheu as
opinides previamente por si manifestadas sobre diferentes aspectos de todas as
competéncias a serem transferidas. Mantém-se também a preocupacdo com a
forma de financiamento, bem como com outros aspectos, como a tutela do
pessoal ndo docente, que colide com o Decreto-Lei n.° 75/2008, sobre o regime
de autonomia das escolas.

Esta posicdo da ANMP é assumida integralmente pelo vereador da Camara
Municipal de Albergaria-a-Velha, que reitera a questao financeira e acrescenta a
“falta de ponderacdo num conjunto de decisdes que tém sido tomadas ao nivel da

*® Cf. “Projecto de diploma que desenvolve o quadro de transferéncia de competéncias para os

Municipios em matéria de educacao.”
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administracdo central”. No que diz respeito a questdo financeira, realca “a falta de
clarificagdo dos termos de transferéncia do Pessoal ndao docente [mantemos o
destacado original], que no caso do Municipio de Albergaria-a-Velha tem um peso
muito proximo dos 70%, nomeadamente acerca das despesas com a ADSE,
progressdes na Carreira, trabalho extraordinario, modelo de gestdo e racio”, e
acrescenta ainda outras questdes, como relativas a “recuperagéo/construcao” do
parque escolar e as que se referem aos transportes escolares. Quanto a falta de
ponderacdo da administracdo central aplica-a tanto as medidas implementadas,
em sua opinido “avulsas” e “pouco reflectidas”, como também ao préprio processo
de negociacéo, pois a Camara Municipal respondeu ao modelo de protocolo inicial
proposto pelo Ministério da Educacdo, manifestando a sua posicdo e as suas
“preocupacdes”’, mas ndo recebeu depois qualquer outra informacdo, “até ha
poucos dias”, quando “a Sr.2 Directora Regional convidou a CMAAV para uma
reunido a fim de reiniciarmos o processo”. Além disso, acrescenta o exemplo das
AEC que *“apareceram, no primeiro ano, em Julho, para apresentarmos
candidatura em Agosto e iniciarem no primeiro dia de aulas de Setembro!”

Apesar de considerar as areas de intervencdo definidas no quadro das
competéncias como complementares, destaca os aspectos relativos ao parque
escolar como uma prioridade concelhia e, consequentemente, um aspecto
determinante no processo negocial.

Finalmente, reafirma os motivos da recusa de assinatura do protocolo, que
espera ver agora superados, ndo sO porque “se 0 processo tivesse sido bem
pensado e atempado, muitas das questdes que se levantaram e que agora estao
corrigidas ndo teriam razdo se ser’, mas também porque reconhece “a
proximidade” como “um factor que pode contribuir para uma melhor gestao, quer
do pessoal, quer da manutencao dos espacos e equipamentos”

J4 a vereadora responsavel pelo pelouro da educagdo da Céamara
Municipal de Agueda considera que o contrato celebrado com o Ministério da
Educacdo se revela uma mais-valia para as escolas e para os alunos do
concelho, sobretudo considerando a proximidade que a autarquia mantém com as
escolas, situagdo que considerou determinante na assinatura do contrato. Alias,

acrescenta que a transferéncia de competéncias prevista no Decreto-Lei n.°
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144/2008 veio ao encontro do “trabalho que ja era realizado mesmo sem existir o
referido contrato de execucdo”. Reconhece como maior dificuldade a questéo
financeira, que prevé venha a agravar-se de futuro, e alguns constrangimentos

para a autarquia, tais como o “quadro de pessoal a trabalhar nos Servicos de

Educacdo e mesmo no Servico de Recursos Humanos”. Salienta que “as

questdes relacionadas com a manutencao e apetrechamento dos edificios” e “as
guestdes relacionadas com o Pessoal Nao Docente” mereceram especial atencéo
por parte da autarquia na negociacdo, a fim de evitar maior penalizacdo
“financeira” da autarquia, mas faz questéo de referir a “total abertura por parte da
DREC para negociar as condicbes do contrato de execugcdo” e o0
“acompanhamento ao contrato” que tem sido feito com Equipa de Apoio as
Escolas. Por outro lado, ndo destaca como prioritaria para o concelho nenhuma
das areas de intervenc¢do do novo quadro de competéncias.

De forma resumida, arriscamos dizer que a Camara Municipal de Agueda
optou pela assinatura do contrato por ter sido essa a opinido das escolas do
municipio e por, ponderadas as vantagens e dificuldades, sobretudo as relativas a
area financeira, considerar que o contrato seria proveitoso para a relagdo que a
autarguia mantém com os respectivos Agrupamentos de Escolas.

Comparativamente, resulta evidente que as questdes financeiras
predominam amplamente no conjunto das preocupacdes que envolvem a
assinatura destes contratos. Para além destas, directa ou indirectamente
decorrentes das competéncias delegadas, surgem outras relacionadas
especificamente com alguma das competéncias, como 0 sejam as relativas aos
edificios e as Actividades de Enriquecimento Curricular, e ainda com a
coexisténcia no mesmo espaco dos niveis basico e secundéario de educacao. Por
outro lado, reconhecem-se proveitos na gestdo municipal, nomeadamente pela
proximidade relativamente as escolas e aos seus intervenientes, que resultam em

beneficio do ensino e, consequentemente, dos alunos.
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CONCLUSAO



Retirar conclusbes dos dados apresentados nédo se afigura tarefa
particularmente facil. De facto, ao analisarmos a transferéncia de competéncias
para os municipios em matéria de educacao, considerando as disposicdes legais
gue a suportam, ndo nos movimentamos apenas no universo factual dos artigos
legislativos, mas também no ambito de finalidades, objectivos e inten¢des. Por um
lado, elencar e até comparar os artigos normativos engquadra-se num estudo
objectivo, consubstanciado no universo factual do texto; por outro, tentar perceber
o alcance dessas medidas, o efeito conseguido ou avaliar do seu impacto, implica
j& uma analise mais subjectiva, na qual se corre o risco de involuntariamente
menosprezar alguma perspectiva ou valorizar algum aspecto secundario. N&o
obstante, deixar de o fazer seria beliscar a natureza do nosso estudo.

Metodologicamente, centramo-nos no universo de Portugal Continental,
nosso principal designio, sendo que as restantes referéncias surgirdo na
relevancia deste propadsito.

Desde logo, como é evidente, resulta claro uma permanente preocupacao
tedrica com a descentralizagdo, comummente aceite como a melhor op¢ao para a
valorizacdo do ensino publico, ainda que divirjam as opinides sobre a melhor
forma de a aplicar*’, e manifestamente patente nos diversos predmbulos dos
diplomas legais; além disso surge traduzida numa progressiva transferéncia de
competéncias para diferentes entidades, entre as quais se destacam o0s
Municipios, que tém vindo a assumir um papel cada vez mais preponderante.
Todavia, os sucessivos diplomas legais propdem-se reforgar ou superar lacunas
da legislacédo que Ihe é precedente, o que, juntamente com a factual constatacéo
do incumprimento do estipulado, deixa perceber que aos intentos politicos e
legais nem sempre corresponde a devida concretizagdo pratica. Por outro lado,

*" Recordem-se as opinides apontadas no Capitulo 1 e, a titulo de exemplo, confiram-se estas
palavras de Hans Weiler: “(...) a énfase actual pela descentralizagcao parece estar especialmente
enraizada, apesar das consideraveis dificuldades que existem para chegar a um acordo sobre o
gue, na pratica, significa exactamente a «descentralizagdo» e dos avangos tdo pouco
encorajadores que se obtiveram dos reais intentos de descentralizacdo empreendidos” (WEILER,
1999: 97).
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esta transferéncia é sempre alvo de acesa discussdo, sobretudo porque,
sustentam alguns, ndo € tdo ambiciosa quanto o devia ser e, considera a larga
maioria, ndo se faz acompanhar do devido enquadramento financeiro que
possibilite aos Municipios a sua mais eficaz aplicagdo. Esta questdo financeira
acaba frequentemente por ser a pedra de toque de toda a polémica, muitas vezes
encimando todas as criticas feitas e motivo ainda de algumas reservas quanto a
eficiéncia da municipalizacdo. Para além disso, os diplomas legais permitem-nos
ainda perceber que nos ultimos trinta anos o processo de transferéncia de
competéncias com impacto na educacdo tem sido maioritariamente feito nos
mandatos de governo do Partido Socialista e apenas em pequena escala nos de
governo do Partido Social Democrata.

Num segundo aspecto, o municipio brasileiro, comparado com o sistema
portugués, é dotado de uma maior intervencdo no sistema de ensino,
teoricamente quase plena pois pode administrar todos os niveis de ensino, e as
suas competéncias correspondem a quase total organizacdo do ensino, o que
naturalmente inclui a gestdo do pessoal docente e a definicdo de uma parte do
curriculo®, situacdo aparentemente distante no panorama portugués. Porém, esta
maior autonomia arrasta outras condicionantes, como a precariedade da funcéo
docente, por vezes afectada por razdes de clientelismo. Nao obstante, pode-se
afirmar, considerando este contexto, que se tratara de uma municipalizagdo, se
bem que, como vimos, alguns autores ndo o aceitem por inteiro.

Em Portugal, uma andlise diacrénica dos momentos de transferéncia de
competéncias permitem-nos concluir um caminho rumo a um sistema educativo

idéntico ao que agora vigora no Brasil*. Como tal, a manter-se esta orientacéo,

8 Como ja dissemos, o municipio é responsavel pela organizacéo curricular das suas escolas,
para o que tem de respeitar uma base comum nacional (que compreende as areas do ensino de
lingua portuguesa, matematica, estudo fisico e social, realidade historica e politica e artes e
educacéo fisica).

* Esta similitude mais se acentua se acrescentarmos outros aspectos, como o também recente
Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril, que institui a figura do Director como o “6rgdo de
administracdo e gestdo do agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada nas areas

pedagdgica, cultural, administrativa, financeira e patrimonial” (Artigo 18.°), dotado de um conjunto
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podemos antecipar para o sistema educativo portugués virtudes e vicissitudes ja
perceptiveis no sistema brasileiro.

Um terceiro aspecto prende-se com 0 motivo, ou a génese, deste processo
de transferéncia de competéncias no contexto portugués. De facto, a cada passo
parecem existir duas forgcas em constante conflito, o Governo Central, por um
lado, e 0s municipios, por outro; mais ainda, parece que as opg¢des do poder
central se desviam sempre dos propdsitos e intengdes do poder local. A parte das
guestdes politico-partidarias, também elas com interferéncia nos processos
negociais, a transferéncia de competéncias parece paradoxal: por um lado
pertence aos anseios do poder local, que a valorizam e de certa forma a exigem;
por outro, parece ser apenas decidida e executada pelo poder central, pois é
sempre acompanhada de criticas de autarcas e demais representantes do poder
local, como se, por forca do legislado, os municipios se vissem obrigados a
aceitar funcdes e responsabilidades diferentes daguelas que anseiam.

JA aqui deixdmos perceber que esta ndo € a realidade: ndo é a
descentralizacdo que estd em causa, mas a forma como ela é feita. Por outras
palavras, poder central e local partilham da mesma perspectiva tedrica favoravel a
descentralizacdo educativa, mas divergem na forma como essa descentralizacdo
se concretiza. Ainda assim, esta dissonancia de opinides pode ser tida como
outro dos factores que obstam a uma mais efectiva descentralizacdo da politica
educativa legislada.

Propositadamente deixamos para o final das nossas conclusées a analise
da existéncia, ou ndo, do que € designado por municipalizagdo, ou seja,
repetimos, a opc¢ao clara pela descentralizagdo do sistema educativo para 0s
municipios.

A confirmar a existéncia dessa municipalizagdo encontramos 0 progressivo
processo de transferéncia de competéncias, por nés apresentado, e que, mais do
que as éareas de intervencdo, alarga o ambito de competéncias dessas areas.
Além disso, parece-nos que a negociacdo individual com cada municipio é

também uma préatica condizente com uma valoriza¢cdo do nivel administrativo

de competéncias determinantes (Artigo 20.°). Se bem que se diferencie do director escolar

brasileiro, ndo deixa de existir uma semelhanca tedrico-conceptual.
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autarquico que, inserido na realidade local, se apresenta como mais capaz de
contribuir decisivamente para “a resolugcdo dos problemas e a reducdo das
assimetrias que subsistem na prestacao do servigo educativo”, como se pode ler
no preambulo do Decreto-Lei n.° 144/2008.

Todavia, estas medidas delegadas nos municipios ndo representam por si
s6 um processo global de descentralizagdo. De facto, para que de
descentralizacdo se tratasse importava que a transferéncia de competéncias
fosse acompanhada duma equivalente transferéncia de poder, nomeadamente o
referente as areas legislativa e financeira, o que néo se verificou. Assim, com
alguma propriedade se podera falar de gestdo municipal da educacdo e ndo de
municipalizacdo, dado que, em ultima analise, é esse o papel dos municipios,
gerir o sistema educativo nas areas delegadas pelo poder central. Alias, o poder
central mantém processos de controlo, como a defini¢cdo de curriculo, a avaliagdo
em final de ciclo, o recrutamento de pessoal docente ou a capacidade de gerar
receitas, sendo que este Ultimo, como vimos, € apontado como deveras limitador
da autonomia local.

Por outras palavras, citamos novamente o alerta de Wanderley Ribeiro, que
nos parece realmente pertinente: “pode-se ter um processo de municipalizacdo
em que o poder ndo seja descentralizado, mudando-se apenas a esfera
administrativa responsavel pela gestdo do ensino” (OLIVEIRA, 1997: 175). O
autor considera que esta é a tendéncia dominante no Brasil e, parece-nos, é-0
também em Portugal.

Desta forma, somos levados a considerar existir em Portugal um processo
mais proximo de desconcentracdo e ndo de descentralizagéo, j& que 0 processo
se baseia na delegacgéo de poderes aos municipios.

Portanto, e em consonancia, julgamos ndo existir uma municipalizagéo da
educacédo ou do sistema educativo em Portugal, uma vez que, grosso modo, aos
municipios apenas sdo delegadas competéncias de indole administrativa, através
das quais lhes cabe gerir os recursos materiais e humanos do sistema educativo
local (e estes Ultimos ainda de forma bastante limitada). Outros aspectos,
sobretudo os relacionados com a vertente pedagdgica do ensino, continuam

arredados do ambito de actuagao municipal.
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Mais ainda: se recordamos o conceito alargado de autonomia, concluimos
como muito limitado o poder legislativo municipal, consequentemente, &
igualmente limitada a descentralizagdo empreendida. Apenas num sentido mais
restrito reconhecemos essa autonomia, ou seja, a capacidade de proferir actos
administrativos perfeitos, mas dentro dum quadro de limites estabelecido pelo
poder central. Como tal, novamente somos levados a rejeitar a existéncia duma
municipalizacao da educacao.

Assim sendo, no que se refere ao sistema educativo, 0s municipios gozam
de autonomia administrativa, mas apenas no ambito das competéncias que lhe
sdo outorgadas e entre estas ndo constam algumas, como a possibilidade de
definicdo curricular ou a gestdo do pessoal docente, que nos parecem
determinantes para que pudéssemos referirmo-nos a existéncia duma
municipalizacdo da educacéo. O actual quadro de competéncias parece-nos,
portanto, insuficiente para admitirmos a existéncia duma municipalizacdo da

educacéo em Portugal Continental.

Ao longo da nossa investigacdo deparamo-nos com algumas dificuldades
que, naturalmente, condicionaram o presente trabalho. Desde logo, limitagdes de
ordem pessoal e profissional, j& que esta investigacdo ocorreu em simultaneo
com o nosso desempenho docente no ensino basico e secundario, o que, como
se compreende, reduz o tempo e as condigbes disponiveis para a sua
concretizacdo. Depois, a propria natureza e ambito em que foi realizado este
trabalho, ou seja, o0 mestrado em Ciéncias da Educacédo, que impde limites a sua
extensdo documental, o que, consequentemente, limita também a extensdo
tematica. Por fim, outras restricbes resultantes da tematica e metodologia
escolhidas, uma vez que o estudo comparativo exigiu um contacto com uma
realidade socialmente distinta e geograficamente distante, circunstancias nem
sempre faceis de superar, até pela impossibilidade de contactar com alguma
bibliografia e legislagéo.

N&o obstante, julgamos que as fontes utilizadas e a metodologia escolhida
contribuem para apresentar o quadro de competéncias decretadas que,

actualmente, os municipios de Portugal Continental dispdem em matéria de
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educacdo e, mais que isso, para demonstrar 0 caminho progressivo na
valorizacdo dos municipios como agentes locais do sistema educativo, sem que,
no entanto, se possa ainda considerar haver uma municipalizacao do ensino.

Simultaneamente, este estudo deixa algumas questbes em aberto, quer por
nao terem sido exploradas tanto quanto o poderiam ter sido, quer por decorrerem
directa ou indirectamente dos resultados apresentados. E o caso, por exemplo,
das Actividades de Enriquecimento Curricular: enquanto actividades educativas e
da inteira responsabilidade dos municipios, sdo estes quem define e coordena a
sua execucao. Por isso, realizar um trabalho de campo que possa averiguar esta
capacidade municipal sera sem duvida um contributo valioso para melhor
esclarecer a legitimidade do caminho progressivo rumo a municipalizagdo da
educacdo, que apresentamos neste trabalho. Além disso, seria igualmente uma
forma de medir a competéncia do poder local em assegurar um papel mais activo
no sistema educativo portugués.

De igual forma, a cada dia que passa torna-se cada vez mais pertinente
realizar um estudo que analise e compare os acordos que o Ministério da
Educacédo tem vindo a assinar com cada um dos municipios, procurando nao s6
delimitar um quadro prototipo da negociagdo, como também perceber a evolugéo
diacrénica que a negociacdo tem sofrido ao longo do tempo, e ainda procurando
avaliar o impacto que os mesmos tém tido na actuacao educativa dos municipios.
Sem duvida que este serd um estudo que igualmente muito contribuird para
sustentar ou contrariar uma efectiva politica de descentralizagéo educativa por via
da municipalizagéo.

Por fim, julgamos de igual mérito um aprofundamento e alargamento do
estudo comparativo que apresentdmos neste trabalho. Em nosso entender, a
avaliacdo de processos de municipalizacdo do sistema educativo, ou outros
processos similares, tida em contextos educativos geografica e socialmente
distintos sera sem duvida um importante contributo para uma avaliacdo mais
eficaz e eficiente da politica educativa de “municipalizacdo” no contexto educativo
portugués. N&o obstante sabermos todas as condicionantes dum estudo
comparativo, e mais ainda sabermos que aquilo que é valido para um contexto

podera ndo o ser para outro, julgamos que o aprofundamento do estudo sobre o
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impacto das politicas do sistema educativo brasileiro, que como vimos atribui
papel decisivo aos municipios, bem como o alargamento desse estudo
comparativo a outros contextos geograficos e educativos traria um contributo
decisivo para a definicdo dum sistema educativo verdadeiramente descentralizado

em Portugal.
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Diplomas Legais

Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro
Define as atribuicbes das autarquias e competéncias dos respectivos

orgaos

Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro

Finangas Locais

Decreto-Lei n.° 77/84, de 8 de Margo
Estabelece o regime da delimitacdo e da coordenacgédo das actuagbes da

administracdo central e local em matéria de investimentos publicos

Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de Setembro
Regula a transferéncia para os municipios das novas competéncias em
matéria de organizagdo, financiamento e controle de funcionamento dos
transportes escolares, de acordo com o disposto no n.° 5 do artigo 47.° da
Lei n.° 42/83 de 31 de Dezembro, e no Decreto-Lei n.° 77/84 de 8 de Margo

Decreto-Lei n.° 399-A/84, de 28 de Dezembro
Estabelece normas relativas a transferéncia para os municipios das novas

competéncias em matéria de acgéo social escolar em diversos dominios

Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro

Lei de Bases do Sistema Educativo

Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto

Lei de Financas Locais
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Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro
Estabelece o quadro de transferéncia de atribuicbes e competéncias para

as autarquias locais

Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro
Estabelece o quadro de competéncias, assim como o regime juridico de

funcionamento, dos 6rgdos dos municipios e das freguesias

Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro.
Regulamenta os conselhos municipais de educacdo e aprova 0 processo
de elaboracdo de carta educativa, transferindo competéncias para as

autarquias locais

Despacho n° 12 591/2006, de 26 de Maio
Actividades de Enriquecimento Curricular

Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de Abril
Aprova o0 regime de autonomia, administracdo e gestdo dos
estabelecimentos publicos da educacao pré-escolar e dos ensinos béasico e

secundario

Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de Julho
Desenvolve o quadro de transferéncia de competéncias para 0s municipios
em matéria de educacgéo, de acordo com o previsto no artigo 19.° da Lei n.°
159/99, de 14 de Setembro
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ANEXOS



Questionario enviado ao vereador responséavel pelo pelouro da educacao
da Camara Municipal de Albergaria-a-Velha, e respectivas respostas.

1. Sabendo-se que o teor do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de Julho,
previa o acordo prévio com cada municipio, que motivo ou motivos justificaram a
recusa da Camara Municipal de Albergaria-a-Velha?

A falta de clarificagdo dos termos de transferéncia do Pessoal néo
docente, que no caso do Municipio de Albergaria-a-Velha tem um peso muito
proximo dos 70%, nomeadamente acerca das despesas com a ADSE,
progressdes na Carreira, trabalho extraordinario, modelo de gestao e racio.

A inexisténcia de um levantamento exaustivo do estado do parque escolar

e 0 custo associado a sua recuperacgdo/construcdo, em especial a Escola
Secundaria e as Escolas sede de Agrupamento na Branca e S. Jodo de Loure.

2. Apesar da recusa, reconhecia a Camara Municipal vantagens na
assinatura do acordo? Que aspectos foram na altura considerados como mais
vantajosos para a autarquia se o acordo fosse assinado?

A proximidade é, claramente, um factor que pode contribuir para uma
melhor gestdo, quer do pessoal, quer da manutencdo dos espagos e
equipamentos; contudo, ndo pode ser feita a custa de mais despesa da autarquia,
sob pena de n&o poder cumprir com as suas efectivas obrigagdes.

3. Que condi¢cbes se apresentavam como as mais dificeis de negociar, e
porqué?

De facto, ndo houve negociacdo! O ME apresentou um modelo de
protocolo, uma lista de pessoal a transferir e um racio de distribuicao!
Apresentamos a nossa posicao relativamente ao protocolo, com as nossas
preocupacdes, por escrito, e ndo houve mais desenvolvimentos até h& poucos
dias, onde a Sr.2 Directora Regional convidou a CMAAV para uma reuniao a fim
de reiniciarmos o processo. Contudo, julgo que o mais dificil é a realizacdo do

investimento necessario no Parque Escolar, especialmente na Escola Secundaria,
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uma vez que, relativamente ao pessoal, j& houve clarificacdo de aspectos

importantes.

4. A questédo financeira foi uma das criticas mais apontadas ao acordo,
sobretudo por diferentes autarcas. Partilha esta opinido?

Partilho! 20 mil euros/ano ndo da para a manutencdo de uma Escola sede
de Agrupamento, sobretudo quando ela ndo sofre qualquer intervengcdo ha mais
de 10, 15 ou mesmo 20 anos! Acresce o facto de, hoje, ninguém aceitar que uma
Escola ndo tenha direito a uma auxiliar, por exemplo! Se o0 ME néo prevé essa
inclusdo no mapa or¢gamental a transferir, vai onerar, ainda mais, a despesa com
pessoal da autarquia!

H4, ainda, um conjunto de necessidades, ao nivel do equipamento e meios
materiais, que a Escola de hoje exige e que vai aumentar, significativamente, a
despesa das Camaras Municipais na area da Educacdo, ja para ndo falar dos
Transportes Escolares, cuja realidade muda de ano para ano e que se tem

traduzido, também, num substancial aumento da factura!

5. Das éareas de intervencdo definidas no quadro das competéncias do
municipio em matéria de educacdo, qual lhe parece ser a prioritaria no Concelho
de Albergaria-a-Velha, e porqué?

E dificil seleccionar uma! Sdo areas complementares que, no conjunto
contribuem para o0 sucesso educativo; no entanto, como j& referi, considero
prioritaria a intervencdo no Parque Escolar das sedes de Agrupamento, tendo em
conta que ao nivel do Pré-Escolar e 1° CEB, nos ultimos 8 anos, temos feito um
trabalho de reorganizacdo e requalificacdo do Parque Escolar que € reconhecido

por todos!

6. Considera que ideologias politicas concorreram para a decisdo tomada?

Se esta a referir-se a ideologias partidarias, julgo que nao; a transferéncia
de competéncias, nesta area, € uma ideia partilhada pela generalidade dos
Partidos! Os termos da transferéncia é que estdo em causa, e isso ultrapassa a
guestao partidaria.
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7. Considerando a realidade particular do Concelho de Albergaria, que
aspectos precisam de ser revistos/alterados para um possivel acordo?

O acordo passa pela inclusdo da Escola Secundaria no plano de
intervencdo do Parque Escolar (¢ uma prioridade), pela construcdo de um novo
Bloco para o 1° CEB na EB de Albergaria, que chegou a estar prevista na sua
construcéo, e pela negociagdo de uma verba superior aos 20 mil euros para as
duas Escolas sede de Agrupamento, Branca e s. Jodo de Loure, no primeiro ano,
de forma a permitir uma intervengdo minima. As outras questdes, julgo que séo

ultrapassaveis, neste momento.

8. Passados estes quase dois anos, e considerando a experiéncia da
aplicacao deste decreto em diferentes autarquias, manteria hoje a mesma deciséo
de ndo assinar o acordo? Se sim, porqué? Se nao, 0 que considera ter-se
alterado que permitiria esse acordo?

Tomaria, exactamente, a mesma decisao! Julgo que tem havido demasiada
falta de ponderacdo num conjunto de decisdes que tém sido tomadas ao nivel da
administracao central; sdo medidas avulsas, pouco reflectidas, que levam a este
tipo de situagdo. Se o processo tivesse sido bem pensado e atempado, muitas
das questbes que se levantaram e que agora estao corrigidas nao teriam razao se
ser. Dou-lhe um outro exemplo: as AEC apareceram, no primeiro ano, em Julho,
para apresentarmos candidatura em Agosto e iniciarem no primeiro dia de aulas

de Setembro!
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Questionario enviado a vereadora responséavel pelo pelouro da educacao

da Camara Municipal de Agueda, e respectivas respostas.

1. Sabendo-se que o teor do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de Julho, foi
alvo de varias criticas, levando a que muitos municipios ndo assinassem o acordo
previsto, que motivo ou motivos justificaram a op¢ao da Camara Municipal de
Agueda em protocolar a transferéncia de competéncias?

R.- Este assunto foi analisado e debatido previamente com os 4
Agrupamentos de Escolas. A opinido foi unanime e favoravel a transferéncia de
competéncias, dada a proximidade que a Autarquia tem em relacdo as Escolas e
ao trabalho que j& era realizado mesmo sem existir o referido contrato de

execugao.

2. Certamente que a assinatura do contrato se deveu a uma avaliagcdo das
vantagens e constrangimentos dai decorrentes para a autarquia. Que aspectos
foram na altura considerados como menos positivos ou vantajosos para a
autarquia?

R. - A nossa preocupagcdo ndo se baseou apenas nas vantagens e
desvantagens para a Autarquia, mas também para as escolas e principalmente
para os alunos. A transferéncia de competéncias acarreta trabalhos acrescidos
para a Autarquia, o que pode ser complicado de ultrapassar se tivermos que
manter o mesmo quadro de pessoal a trabalhar nos Servicos de Educacao e

mesmo no Servi¢co de Recursos Humanos.

3. Quais foram as condi¢cGes mais dificeis de negociar, e porqué?

R.- Devo dizer que tivemos total abertura por parte da DREC para negociar
as condicoes do contrato de execucgéo. No entanto, as questdes relacionadas com
a manutencao e apetrechamento dos edificios foi uma questdo que nos mereceu
uma maior ponderag¢do, uma vez que um dos edificios precisava de obras de
fundo, factor pelo qual ndo o podemos incluir no referido contrato-programa.
Também as questdes relacionadas com o Pessoal Ndo Docente nos mereceram

especial aten¢cdo, uma vez que era necessario explorar muito bem as condi¢des
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em que tal transferéncia seria feita, de forma a n&do penalizar financeiramente a

Autarquia.

4. Das é&reas de intervencdo definidas no quadro das competéncias do
municipio em matéria de educacdo, qual lhe parece ser a prioritaria no Concelho
de Agueda, e porqué?

R. - Nado consigo destacar apenas uma area, dada a abrangéncia que

temos neste momento em matéria de Educacéo.

5. Considera que ideologias politicas concorreram para a decisao tomada?
R. - O factor que contribui definitivamente para esta tomada de deciséo foi
a concordancia e o apoio dos Agrupamentos de Escolas para que esta

transferéncia de competéncias se realizasse.

6. Uma das questdes levantadas por algumas autarquias prende-se com a
coexisténcia na mesma escola dos niveis de ensino secundario e basico e da
indefinicdo dai resultante nomeadamente no referente a gestdo do pessoal ndo
docente. De que forma gere a Camara Municipal de Agueda esta situagéo?

R. - As Escolas que tém essa coexisténcia ficaram fora do nosso Contrato

de Execugdo.

7. A questdo financeira foi uma das criticas mais apontadas ao acordo,
sobretudo por diferentes autarcas. Partilha esta opinido?

R. - Acredito que com o passar do tempo as Autarquias poderdo vir a
suportar mais custos do que aqueles que suportariam caso esta transferéncia nao
se efectuasse, mas devo dizer que, por exemplo, ao nivel das Actividades de
Enriquecimento Curricular, o financiamento que a Autarquia recebia para a sua
implementagé&o/realizacdo nunca foi suficiente para cobrir os gastos efectivos,
existindo desde o inicio do programa investimento feito por parte da Autarquia,
pelo que nao foi a assinatura deste contrato que veio trazer esta situacao.
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8. Passados estes gquase dois anos, e considerando a experiéncia da sua
aplicacdo, manteria hoje a mesma deciséo de assinar o acordo? Se nao, porqué?
Se sim, alteraria alguma das condi¢cbes contratualizadas? Qual ou quais e
porqué?

R. - Nao alterava a decisdo que foi tomada. No que se refere a alteracoes,
temos feito reunides periddicas de acompanhamento ao contrato com a Equipa de
Apoio as Escolas e realizado relatorios que sdo encaminhados para a DREC. Os
contratos podem ser revistos anualmente precisamente para rever as situacdes

gue o justifiquem.
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