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Resumo

A autonomia das escolas publicas constitui uma temdtica que tem vindo a ser
amplamente discutida nas ultimas décadas. Os sucessivos governos tém vindo a
implementar um conjunto de reformas educativas destinadas a alterar o papel
representado pelo Estado no que diz respeito a educacdo, o qual até entdo tinha sido o

de principal provedor.

Essa mudanca passa sobretudo por um maior envolvimento dos municipios no
dominio da educagdo, os quais t€m visto as suas competéncias alargadas através de
processos de reestruturacdo interna a medida que se aprofundam as politicas de
territorializagdo educativa e se procura uma reformulacdo organizacional, cabendo ao
Estado definir os objetivos que se pretendem atingir e controlar os mecanismos de

avaliacdo e de prestacao de contas, de modo a que essas metas sejam alcancgadas.

Com este projeto pretende-se caraterizar os conceitos que estiveram na base das
politicas de descentralizacdo do ensino, tracando um retrato da educagcdao em Portugal
que permita entender as dindmicas que estdo na base das reformas educativas

conducentes a autonomia municipal na administra¢io da educacao.

Palavras-chave: =~ Educacdo; escola publica; descentralizacdo;  autonomia;

municipalizagdo.
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Abstract

The autonomy of public schools is a subject that has been widely discussed in
recent decades. Successive governments have been implementing a set of educational
reforms to change the role played by the State regarding the education, which until then

had been its main provider.

This change pertains mainly for greater involvement of the municipalities in the
field of education, which have seen their powers extended through internal restructuring
by the deepening of the policies of territorial education, as well an organizational
redesign, as the State sets the objectives to be achieved and control mechanisms of

assessment and accountability, ensuring that these goals are achieved.

This project aims to characterize the concepts that formed the basis of the
educational decentralization policies by drawing a picture of the education in Portugal
that enable a better understanding of the dynamics that underlie the educational reforms

leading to municipal autonomy in the administration of education.

Keywords: Education; public school; decentralization; autonomy; municipalisation.
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Introducao

A temdtica da municipalizacdo do ensino, ao promover a ligagdo do municipio a
escola e a administracdo da educacgdo, seja ela central, regional ou local tem estado
ultimamente no centro de acesos debates, tal € a importancia de que este assunto se
reveste. Trata-se de uma decisao politica que leva a mudangas na cultura das entidades e
organizagdes envolvidas e que gera resisténcias nos mais variados niveis de

implementacdo.

Este ¢ um debate que se desenvolve com vista a uma maior autonomia das
escolas, num contexto organizacional marcado pela constitui¢do de agrupamentos de
escolas que permitam melhorar a qualidade do ensino em Portugal. Discute-se o ambito
de interven¢do das autarquias na educagdo e a criagdo de modelos organizacionais que
permitam articular a acdo dos vdrios organismos com competéncias para encontrar
solucdes para os problemas locais que afligem as criancas e os jovens, sem que esses
modelos interfiram na autonomia de cada um desses organismos (Machado, Formosinho

& Fernandes, 2000).

Nas ultimas décadas o papel das autarquias no desenvolvimento do sistema
educativo portugués tem vindo a crescer, extravasando as suas competéncias formais,
como se pode comprovar pelo conjunto de agdes, atividades e intervencdes que os
municipios tém promovido, e que rompem com a tradicdo existente de alheamento e

passividade.

A qualidade do trabalho que tem sido desenvolvido pelos municipios em varios
dominios atesta a sua capacidade para assumir novas competéncias, nomeadamente no

que concerne a educacao.
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Portugal possui um sistema de administragdo publica, assim como um sistema
educativo, cujas carateristicas remetem para os sistemas centralizados. No entanto, nas
ultimas décadas temos assistido a um crescente interesse por parte do Estado na
promocao da autonomia das escolas, assim como na participagdo dos municipios na

vida da escola.

Uma das razdes para este interesse prende-se com a dimensdo atual do parque
escolar, que coloca problemas a um controlo eficaz por parte de um sistema
centralizado, algo que nao se verificava nos tempos do Estado Novo, quando existia
basicamente em cada concelho apenas uma escola do ensino preparatério e escassos
estabelecimentos do ensino secundério em cada distrito. Face ao desenvolvimento que
se operou a partir do 25 de abril de 1974, este sistema deixou de ser o mais eficiente
para gerir o significativo conjunto de estabelecimentos escolares que existem

atualmente.

A questdo da descentraliza¢do do ensino comecou a ser visivel a partir da década
de 1980, com a Lei de Bases do Sistema Educativo, a qual preconizava uma maior
participacao das escolas na sua propria administracio. Esta participacdo e a autonomia
dada as escolas destinava-se também, em certa medida, a reduzir a responsabilizacdo

pelo Estado na crise social da educacdo (Formosinho, 2000).

Na opinido de Formosinho (2000) essa crise, que ja dura ha muito tempo, é no
fundo uma crise artificial, fruto da expans@o do parque escolar, com vista a abranger um
maior nimero de pessoas. A democratiza¢dao do ensino, ao estender a educagio a todos,
provocou a desvalorizacdo de graus e diplomas, cuja importancia assentava no facto de
que, até entdo, s6 alguns terem a possibilidade de os obter, a0 mesmo tempo em que a
constru¢do massiva de escolas reduziu a sua qualidade. Assim, “num sistema de
constru¢do que foi de expansdo rdpida e ndo pdde, de repente, ter em instalagdes,
qualidade dos professores e outras, os mesmos recursos que tinham a escola de elites,

que em Portugal ndo eram, no entanto, excessivos” (Formosinho, 2000:46).
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Ao transferir a responsabilizacdo pela crise para as escolas, o Estado ndo sé
partilhava a responsabilidade do ensino com elas, como admitia em simultaneo a sua
falta de capacidade para as regular. Para esta transferéncia de responsabilidades
contribuiu também a emergéncia do municipalismo em Portugal, que se operou apds o
25 de Abril, e que fez com que os municipios ganhassem um significativo protagonismo

noutras dreas, nomeadamente na educacao.

Assim, segundo a perspetiva de um estado democratico descentralizado, os
municipios adquirem legitimidade para uma intervencdo direta na gestdo da educagio,
integrando-a numa politica educativa local, cabendo ao Estado o papel de regular e
estimular a iniciativa local.

As normas reguladoras emitidas pelo Estado, os financiamentos disponibilizados e as
préticas desenvolvidas pelos municipios e pelas escolas constituem indicadores elucidativos
do crescimento progressivo da interven¢@o municipal na educagdo, ultrapassando mesmo as

definicdes legais das suas atribuicdes educativas (Machado, Formosinho & Fernandes,
2000:6).

O papel atribuido as autarquias e as escolas dentro do estado democratico e a
evolucdo das politicas educativas locais em articulagdo com o governo central, justifica
a interven¢do das mesmas na educacdo, contribuindo para o afastamento das

incompatibilidades préprias dos sistemas centralizados

No entanto, ainda persistem algumas assimetrias nas relacdes entre os
municipios, as escolas e a administracdo central o que justifica a necessidade de
implementar politicas educativas locais que proporcionem uma relagdo mais

equilibrada.

Assim, mais do que debater as competéncias atribuidas aos municipios €&
fundamental destacar a importancia que a altera¢do do paradigma da educacdo comporta

e as suas implicagdes para o futuro dos nossos jovens.

A crescente participagdo das autarquias nos processos educativos implica que
estas deixam de ter um papel meramente contributivo no sistema educativo ou de gestao

de interesses privados no ambito da educagdo para ganharem estatuto de institui¢do

3



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

publica ao participarem diretamente na gestdo dos interesses publicos educativos ao

lado do Estado.

Este pode ser considerado como um primeiro passo para o inicio de um processo
de devolucdo de competéncias conducente a uma territorializacdo e construcdo de uma

politica educativa local.

Com este projeto, pretende-se dar um pequeno contributo para a compreensao
das dinamicas que estdo na base das reformas educativas conducentes a autonomia

municipal na administragdo da educagao.

Propomo-nos fazer uma caraterizagao dos conceitos que estiveram na base das
politicas de descentralizacdo do ensino, nomeadamente o préprio conceito de

descentralizagdo, assim como os de autonomia e municipalizagdo.

Através de uma exaustiva revisao de literatura explordmos também os conceitos
relacionados com a cultura organizacional e a resisténcia a mudanga, de forma a munir
o leitor das ferramentas necessarias que lhe facilitardo a compreensao dos fundamentos

dos processos que estdo na base deste trabalho.

Refletimos sobre a autonomia municipal na administragao do ensino, comecando
por tracar um breve retrato da histéria da educagdo em Portugal, comparando-a com os
sistemas de ensino vigentes noutros paises e terminando numa andlise ao programa
113 : 99 ¢~ -~ , . s .

Aproximar”, a qual englobou um exposicdo das posi¢des favordveis e das criticas que

esse programa tem colhido junto da comunidade académica.

Por ultimo, apresentamos um Plano Estratégico de A¢do com o objetivo central
de facilitar a adesdo ao "Programa “Aproximar Educacdo” (PAE), tentando esbater as
resisténcias a mudanca dos vdrios intervenientes envolvidos nesta tentativa de

descentralizag@o educativa.

A elaboracdo deste Plano Estratégico de Acdo teve sempre como horizonte de
reflexdo a sua exequibilidade, reflexao essa que foi sustentada na experiéncia do autor,
uma vez que este se encontra numa posicao privilegiada para a observacao, quer de todo
o processo de implementagdo do Programa Aproximar Educacdo PAE, quer dos seus

4
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constrangimentos e resisténcias, pois exerce funcdes, ha seis anos, enquanto Adjunto da
Direcdo do Agrupamento de Escolas D. Sancho 1., no concelho de V. N. de Famalicdo,
um dos dez municipios pioneiros na experiéncia piloto de implementa¢do do PAE. O
exercicio destas funcdes proporciona-lhe os conhecimentos € meios necessarios a

implementacdo do projeto aqui apresentado.

No entanto, o facto de exercer as fungdes de Adjunto da Direcdo constitui
também, um constrangimento a possibilidade aprofundar este trabalho, uma vez que se
trata de um cargo extremamente absorvente, sem limite de hordrio e com uma
multiplicidade de tarefas que exigem disponibilidade total e condicionaram uma

abordagem mais aprofundada.

Do mesmo modo, o facto de se tratar de uma experiéncia com um ano de
existéncia e com um ambito de aplicacdo ainda muito restrito, limita a possibilidade de
uma avaliacdo consistente, no referente aos efeitos produzidos no panorama da
educagdo em Portugal. A esta dificuldade acresce o contexto politico existente no pais,
pois a mudanca de governo veio introduzir um novo dado, a saber, a auséncia de
defini¢do clara de medidas conducentes a manutencdo ou extingdo do PAE, criando

assim um impasse.
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CAPITULO I - POLITICAS PUBLICAS

1 - Politicas Publicas em Educacao

1.1 - Politicas Publicas: perspetiva socioldgica e politica

Segundo Meny & Thoenig (1992:7) por estudo das politicas publicas entende-se
o estudo das agdes levadas a cabo pelas autoridades publicas no seio da sociedade.
Apesar de parecer 6bvia, os autores referem que esta perspetiva nao nos surge logo, pois
muitas vezes ndo conseguimos observar os factos como eles sdo no nosso quotidiano,

apreendendo todos os pormenores.

A ciéncia administrativa, também denominada de Public Administration Theory,
na sua versdo americana, propunha um projeto inspirado na organizagdo cientifica do
trabalho de Taylor, com vista a tentar melhorar a gestdo publica através de estruturas

formais de autoridade e na especializacdo de tarefas (Meny & Thoenig, 1992:8).

A andlise das politicas publicas faz-se segundo a perspetiva da sociologia e da
ciéncia politica, campos de conhecimento que tém registado o ressurgimento da sua

importancia.

Na Europa, os estudos sobre as politicas publicas surgiram na sequéncia das
investigacdes baseadas nas teorias sobre o papel do Estado e do governo, a sua mais
importante instituicdo, de onde emana a maior parte das politicas publicas. Em
contrapartida nos EUA, a emergéncia deste campo da ciéncia politica nos meios
académicos ndo estabelece qualquer relacio com as bases tedricas sobre o papel do

Estado (Souza, 2006: 22).

Durante muitos anos, a varidvel politica das politicas publicas foi descurada
pelos economistas que consideravam a varidvel econémica como o elemento
determinante desta ciéncia, o que viria a gerar uma questdo tedrica de importincia
primordial: “Does politics matter?” Este debate viria a desencadear aquilo que Meny &

Thoenig classificam de “guerra dos paradigmas” que produziu indmeros estudos e
6
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polémicas sobre o papel desempenhado pelos fatores determinantes das politicas
publicas. As principais questdes que entdo se colocavam era se estas resultavam de
elei¢des politicas, de obrigacdes econdmicas ou ecoldgicas, etc. O debate viria a
radicalizar-se com algumas correntes defendendo que “tudo era econémico”, e outras

que “tudo € politico” (Meny & Thoenig, 1992: 15).

Em 1972, um estudo levado a cabo por Fried sobre politicas urbanas concluiria
que os imperativos socioecondmicos eram de tal ordem, que apenas importava saber
« . C

quem controlava o poder local, quais os seus valores, a percentagem da participacao
eleitoral, as preferéncias das elites ou dos eleitores, ou da organizacdo do sistema

politico administrativo” (Fried, 11976: 71 cit. por Meny & Thoenig, 1992: 15).

Segundo Meny & Thoenig (1992: 17) o debate acerca do factor politico nas
politicas publicas tem se revelado bastante frutifero quando se coloca em termos
tedricos, mas vazio quando se tenta extrair dados concretos, pois nem as elei¢des, nem
os partidos, conseguem encontrar explica¢do para a “explosao’ das politicas publicas do

Welfare State, a partir da II Guerra Mundial.

A Encyclopedia Britannica define o Welfare State como sendo um conceito de
governo em que o Estado desempenha um papel fundamental na protecdo e promogao
do bem-estar econdmico e social dos seus cidaddos. Baseia-se nos principios da
igualdade de oportunidades, a distribuicdo equitativa da riqueza, e responsabilidade
publica para com aqueles que nao dispde do minimo para poder levar uma vida
condigna. Este termo, pode ainda, de um modo geral, servir para uma variedade de

. - L, . .1
formas de organizacio econdmica e social .

Segundo Room (1979), este conceito representa o esforco do Estado para
proteger os individuos das consequéncias econdmicas que os poderiam afetar, através de
uma alteracao das condi¢des do mercado (Meny & Thoenig, 1992: 19). Mas se tivermos
uma visdo mais restrita e limitada no tempo, poderemos verificar que este conceito

também poderé ser utilizado para se descrever o cumprimento dos direitos sociais dos

! http://www.britannica.com/topic/welfare-state [consultado em 2016.03.29].
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cidadaos, depois do “reconhecimento dos seus direitos politicos e civis” (Marshall, 1963

cit. por Meny & Thoenig, 1992: 19).

O Welfare State surgiu no Reino Unido, em 1941, no contexto da Segunda
Guerra Mundial, como oposi¢do ao Warfare nazi, justificando o desenvolvimento e a
generalizagdo das intervengdes do Estado num pais em guerra. Segundo Wilensky,
1975: 6 cit. por Meny & Thoenig, 1992: 20) 2 a esséncia do Welfare State é a
intervengdo governamental: padroes minimos de rendimento, nutri¢do, saude, habita¢do
e educacdo garantidos a cada cidaddo como um direito politico e ndo como caridade”.
Hicks & Swank (1984) e Chevalier (1986, cit. por Meny & Thoenig, 1992: 20)
salientam ainda o significativo crescimento das burocracias publicas gerado pelo
Welfare State, que levou a criacdo de multiplas estruturas e novas formas de intervengdo

e de gestdo.

Um das perguntas que muitos investigadores tém colocado diz respeito a forma
como o Welfare State foi influenciado pelos valores e pela cultura das nagdes afetadas e
de que forma se explicam umas ou outras variacdes entre os diversos sistemas.
Ultimamente, tem vindo a ser demonstrado que as alteragcdes introduzidas nas politicas
sociais tém a sua origem nas transformacdes dos valores dominantes. Um exemplo disso
€ o periodo de prosperidade que seguiu a Grande Guerra que impediu os beneficidrios
do Welfare State de se interrogarem sobre os valores como a igualdade, a liberdade e a

seguranca (Meny & Thoenig, 1992: 31)

Na drea do governo propriamente dito, a introdugdo da politica puiblica como
ferramenta das decisdes do governo é produto da Guerra Fria e da valorizagdo da
tecnocracia como forma de enfrentar suas consequéncias. Seu introdutor no governo
dos EUA foi Robert McNamara que estimulou a criagdo, em 1948, da RAND
Corporation, organiza¢do nao-governamental financiada por recursos publicos e
considerada a precursora dos think tanks. O trabalho do grupo de matematicos,
cientistas politicos, analistas de sistema, engenheiros, sociélogos etc., influenciados
pela teoria dos jogos de Neuman, buscava mostrar como uma guerra poderia ser
conduzida como um jogo racional. A proposta de aplicacdo de métodos cientificos
as formulacdes e as decisdes do governo sobre problemas publicos se expande
depois para outras dreas da producdo governamental, inclusive para a politica social
(Souza, 2006: 22-23).
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1.2 - Modelos Teoricos

Segundo Meny & Thoenig (1992: 45), sao trés os modelos tedricos que
permitem compreender melhor as politicas publicas. O primeiro parte de uma perspetiva
funcionalista e tem um ambito social, privilegiando o individuo e o pluralismo social,

cabendo ao Estado o papel de suprir as necessidades sociais.

O segundo modelo atribui ao Estado uma posicao de instrumento ao servigo de
uma classe ou de grupos especificos. Segundo esta visao, o Estado representa - segundo
a Otica das teorias neomarxistas - os interesses do capital, ou - segundo as teorias
neoweberianas - o0s interesses dos burocratas que o controlam desde o interior Meny &

Thoenig, 1992: 46).

Finalmente, o terceiro modelo opta por um caminho intermédio, procurando
conjugar os equilibrios existentes entre o Estado e a sociedade e que sdo traduzidos

pelas politicas publicas (Meny & Thoenig, 1992: 46).

A teoria do Public Choice apoia-se em trés principios fundamentais. Em
primeiro lugar pressupdes que as decisdes que os individuos tomam se apoiam
exclusivamente nos seus interesses pessoais, de modo a retirar beneficios das mesmas.
O segundo principio € o de distinguir entre bens privados, que sdo produzidos pelo
mercado e bens publicos, provenientes dos servigos publicos e das administracdes. Por
ultimo, esta corrente coloca uma questdo fundamental que € a aloca¢do dos recursos,
por norma, escassos, como € o caso dos individuos que usufruem dos beneficios de um
bem coletivo sem pagar os seus custos. Um exemplo ilustrativo destes casos € o dos
trabalhadores que aproveitam as vantagens pelos sindicatos, quando se recusaram a

sindicalizar-se (Meny & Thoenig, 1992: 48).

Num trabalho publicado em 1974, Ostrom apresentou uma nova teoria para
substituir as “tradicionais preocupacdes relativas a organizacdo pelo interesse nas
vantagens que os individuos poderiam obter de um ambiente multi-organizativo”
(Olstrom, 1974: 132 cit. por (Meny & Thoenig, 1992: 50). Baseado na andlise de

politicas especificas, como a educagdo, o autor propde um sistema fragmentado por
9
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oposi¢do as organizagdes publicas centralizada, para combater os desvios negativos.

De acordo com Meny & Thoenig (1992: 89), uma politica publica é o “resultado
da atividade de uma autoridade investida de poder publico e legitimidade
governamental”, enquanto o termo “politica” define o guia que orienta essa acdo, ou
seja o programa dessas atividades, ou ainda, sob a perspetiva da andlise, o conjunto de

normas e praticas emanadas por um ou mais atores publicos.
Conceptualmente, podemos definir uma politica piblica como:

a) Um contetdo, onde se mobilizam recursos para gerar resultados

b) Um programa, porque ndo se trata de um ato isolado, mas vérios atos que se
organizam em torno de um eixo especifico que forma um denominador
comum.

c¢) Uma orientagdo normativa, pois ndo siao respostas aleatérias mas sim a
expressao de preferéncias ou objetivos que o decisor tem que assumir.

d) Um fator de coercdo, pois esta atividade provém da natureza autoritdria de
que o ator governamental estd investido.

e) Uma competéncia social, pois a forma como os seus atos afetam os
comportamentos, a situacdo e os interesses dos cidaddos define a sua

competéncia (Meny & Thoenig, 1992: 90-91).

Existem lugares-comuns para explicar a origem das politicas publicas que
conduzem a uma visdo muito limitada acerca do seu surgimento. O primeiro estd
relacionado com a “promocdo democritica representativa” a partir de solicitagdes
isoladas que sdo reunidas por grupos de interesses e pelos partidos, que interpelam os

responsdveis governamentais (Meny & Thoenig, 1992: 110).

Por outro lado a “tirania da oferta” surge quando as autoridades publicas
modelam as necessidades, com a oferta governamental a estruturar e condicionar as
necessidades de a¢do publica. Segundo esta perspetiva, os individuos querem aquilo que

lhe € dado e ndo o que lhe € recusado (Meny & Thoenig, 1992: 111).

10
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Por ultimo, a “ilusdo natalista” tem sido um tema cldssico, sobretudo pelos
defensores da abordagem dos chamados “grupos de pressdo”. A partir deste ponto de
vista “ a cena politica € um lugar de confrontos e de negociacdes entre grupos de
interesses, partidos, sindicatos, 6érgdos econdémicos, associagdes, etc. Essencialmente
cada grupo persegue o seu préoprio interesse, refletido nas suas solicitagdes,

declaracdes, aliancas (Meny & Thoenig, 1992: 112).

Segundo Meny & Thoenig (1992: 129), “agir € tomar decisdes” e estas
representam o culminar do trabalho politico e administrativo, pois quem decide “exerce
o verdadeiro poder”. Hunter (1963), por seu turno, sustenta que a pessoa que decide ndo
€ auténoma, pois € um “joguete das forcas sociais que a dominam. Segundo este autor,
existe uma légica dominada por interesses poderosos (financeiros, industriais, etc.) da

qual resultam as op¢des (Meny & Thoenig, 1992: 130).

As ciéncias sociais t€ém procurado saber como se toma uma decisdo em matéria
de politicas publicas, investigando para o efeito as suas carateristicas mais profundas. O
processo passa por selecionar os elementos caracteristicos desse tipo de decisdes e
compara-lo com as decisdes tomadas por outros sectores, como empresas € pequenos

grupos (Meny & Thoenig, 1992: 135).

Entre os instrumentos conceptuais e analiticos utilizados para explicar o por que
motivo e de que forma se produzem os comportamentos decisorios, seleciondmos a
teoria da racionalidade limitada.

O decisor racional comporta-se como se movesse no mundo da racionalidade
triunfante ou absoluta. Nenhum condicionamento cognitivo ou politico pesa sobre

ele e sobre a sua situagdo. Resumindo: situa-se no universo da ilusdo, o que quer
dizer, no normativo (Meny & Thoenig, 1992: 141).

As obrigagdes de quem decide dependem de varios fatores:

a) Da informacao de que necessita e dos custos para a obter.

b) Da escassez dos critérios de elei¢ao.

¢) Da capacidade para criar um inventdrio exaustivo das alternativas

d) Da tensdo psicoldgica gerada pela necessidade de optar (Meny & Thoenig,

1992: 141).
11



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

1.3 - O Processo Decisorio

Relativamente ao processo decisdrio, as ciéncias sociais identificaram quatro

fatores que influenciam o mesmo. A saber:

O papel que o decisor desempenha
Os procedimentos ocorridos durante o processo

Os atores, as relagoes de poder e a forma como se influenciam mutuamente

YV V V V

Fatores de ag¢do, como a ambiguidade e os mal entendidos (Meny & Thoenig,

1992: 143).

Mintzberg (1980) argumenta que o funciondrio no topo da hierarquia, ao
contrario do que suporia, dedica muito pouco tempo a tomar decisdes, e quando o faz,
age de modo intuitivo, sem possuir informagdes e sem antes de ter uma visdo do
conjunto. No entanto, mesmo quando se informa, opta pela informagdo verbal e
concreta, sem perder tempo a ler os relatdrios. Assim, o grande decisor atua através dos
outros, passando na préatica por ter um papel meramente protocolar — como um ministro
que passa grande parte do seu tempo inaugurando monumentos — o qual, no entanto,

legitima a sua acao perante a opinido publica (Meny & Thoenig (1992: 145-146).

Segundo Meny & Thoenig (1992: 158), “ a implementacdao designa a fase da
politica publica durante a qual se geram atos e efeitos a partir de um marco normativo
de inteng¢des, de textos ou de discursos”. Trata-se, em suma, de colocar em prética ou
executar as politicas publicas, aquilo que os franceses designam por “mettre en oeuvre”,
ou os ingleses “implementation”. Aqui a questao que se coloca, segundo os autores, € se

a execugdo de uma politica publica deverd gerar necessariamente efeitos.

Com efeito, quem decide age na cena politica, enquanto que quem executa se
encontra afastado do aparelho administrativo. Segundo Meny & Thoenig (1992: 159)
isso deve-se a trés fatores essenciais. O primeiro estd relacionado com a hierarquia da
esfera publica, onde a administracdo aparece representada como uma “piramide
hierarquizada e centralizada”, na qual os decisores, situados na ctipula, emanam ordens

que vao descendo sucessivamente até chegar aos executantes, que se encontram na base.

12
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O segundo fator tem a ver com a distingdo entre mundo politico e mundo
administrativo. Sdo duas esferas distintas, onde na primeira circulam os responsaveis
eleitos e na outra os funciondrios, e que se regem por normas especificas. Por dltimo,
existe a busca pela eficiéncia, que obriga a uma otimizagao dos recursos existentes para
que haja uma boa gestdo. Para que essa gestdo seja eficiente € necessario a adocao de
métodos de trabalho e de procedimentos cientificamente comprovados para gerar os

melhores resultados (Meny & Thoenig, 1992: 159).

Assim, quem decide encarrega o executante de uma tarefa, “com base em
critérios técnicos, impessoais, de competéncia e de legalidade”. Nesta perspetiva as
politicas publicas sdo confiadas aos executantes sob a forma de “interacdes especificas
detalhadas, procedimentos operacionais e programas de atividades”, que estes colocam
em prdtica “conforme os objetivos” e de acordo com “as indica¢des dadas pelo decisor.
Segundo esta dtica existe uma clara separacdo entre a conce¢ao de uma politica e a sua
execucdo” (Meny & Thoenig, 1992: 159). Na literatura anglo-saxdnica esta abordagem

denomina-se de top-down.

A perspetiva top-down concede uma importante autonomia aos executantes, 0os
quais se apropriam dos procedimentos técnicos para se apoiarem neles face aos seus
superiores hierdrquicos. Esta abordagem estd baseada na capacidade de apresentar uma
perspetiva dirigida para a ag¢do e para responder a questdes concretas. Assim sendo, por
que motivo ha tantos erros e tantas disfungdes na execucdo das politicas publicas?. Dada
a complexidade do mundo moderno, é possivel haver uma implementacdo perfeita? Os
autores apontam para uma revisdo das condi¢cdes que t€m de ser satisfeitas para que as

disfuncdes sejam minimizadas (Meny & Thoenig, 1992: 161).

Assim, algumas das alteracdes que podem ser aplicadas para melhorar a

execugao das politicas publicas passam por:

> Acesso a suficientes recursos;
» Um calendario adequado com prazos exequiveis;

> Encurtar o circuito entre o decisor e o executante;

13
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» Um unico executante para cada politica publica, com autonomia e liberdade de
movimentos;

» Tarefas e procedimentos bem especificados e corretamente organizados;

A\

Coordenacdo e comunicagdo perfeitas entre os executantes;
» Obediéncia as instru¢des emanadas do decisor (Meny & Thoenig, 1992: 161-
162).

Relativamente ao controle da execucdo, verifica-se frequentemente que quanto
mais os governos multiplicam as suas intervengdes, menos resultados se produzem

(Meny & Thoenig, 1992: 162).

Por outro lado, Barret & Hill (1982) argumentam que muitas politicas publicas

baseiam-se em compromissos que podem apresentar diversas formas:

» aexisténcia de normas, valores, visdes objetivamente contraditdrias entre e si e que
se consideram conflituosas;

» anecessidade dos decisores de respeitar de antemdo ou ganhar para a sua causa os
atores e interesses que ocupardo um lugar chave no momento da execugao;

» o facto de realizar concessdes, ¢ eliminar a possivel oposicdo dos que se verdo
afetados pela execugdo e que podem “excitar os animos” politicamente nessa etapa
do processo (Meny & Thoenig, 1992: 165).

Meny & Thoenig vao ainda mais longe ao afirmarem que ‘“‘se, como se
demonstrou anteriormente, toda a politica publica esconde uma teoria de mudanca
social, a execucdo constitui, nesse aspeto, a sua prova de verdade” (Meny & Thoenig,

1992: 168).
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CAPITULO II - A MUDANCA E A RESISTENCIA A MUDANCA

2 - Tomada de Decisdao e Mudanca

2.1 - Conceito de Mudanca

A mudanca tornou-se numa das principais preocupacdes para empresas e
instituicdes em todo o mundo. Embora as organiza¢des costumassem mudar
esporadicamente, quando necessidades reais e urgentes assim o exigiam, hoje em dia,
elas tendem a provocar a sua transformagdo incessantemente. Organizagdes mudam
para fazer face a crescente competitividade, cumprir novas leis ou regulamentagdes,
introduzir novas tecnologias ou atender a variacdes nos seus modelos organizacionais.

A mudanca organizacional ndo é uma questdo nova dentro da literatura sobre
organizacdes. E possivel visualizar uma grande convergéncia entre alguns dos textos
mais antigos e outros mais recentes que tratam do assunto. A novidade € o ritmo, além
da forca, com que as alteracdes do ambiente vém sendo impostas as organizagdes (Pinto
& Couto-de-Souza, 2009). Nao se pode considerar a mudanga um facto novo a marcar o
nosso tempo depois dos anos cinquenta, pois a mudanga € um facto sempre presente na
histéria do homem, em todos os periodos e registando alteracdes de toda ordem. O que
se pode dizer que € novo, € o ritmo com que se passou a produzir na fase final da
industrializacdo e, muito particularmente, depois dos anos cinquenta, onde, para
referirmos a sua enorme velocidade, passdmos a falar de aceleracao de mudancga. Assim,
depois da década de sessenta, a mudanca rdpida dos padrdoes de vida, dos
acontecimentos, dos conhecimentos, das tecnologias, das organizagdes, das pessoas,
passou a ser um dado das sociedades ocidentais industrializadas (Tavares, 2004).

Segundo Chiavenato (1996), a mudanga € a passagem de um estado para outro.
E a transicio de uma situacdo para outra situacdo diferente. Mudanca representa
transformacao, perturbagdo, interrupg¢ao, fratura.

Para Lewin, o grupo é “alguma coisa” de diferente do conjunto de membros. E
um campo social dindmico cujos elementos estdo em interacdo. Se modifica um s6
elemento privilegiado, pode-se modificar a estrutura, ou antes, a forma do conjunto.

Entre estes elementos privilegiados figuram os subgrupos, certos membros influentes,
15
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os canais de comunicacdo, as barreiras psicoldgicas. A ideia-forca de Lewin a volta da
mudanca é mostrar que a maior parte das modificagdes de condutas ndo estao ligadas a
um excesso de pressao (informacdo apropriada, estimulo financeiro ou ameaca-sanc¢ao).
Pelo contrdrio, ao fazer diminuir as for¢as de resisténcia a mudanca, € que um novo
comportamento mais ajustado as exigéncias da realidade pode emergir e instalar-se de

modo continuo (Abramovici et al, 1989).

2.2 - Amplitude da Mudanca

A mudanga de uma situagdo pode implicar uma alteracdo restrita ou ampla. A
mudanga organizacional pode visar também diferentes dominios e apresentar uma
amplitude e profundidade muito varidveis, como por exemplo, o sistema de
remuneracdo do pessoal, novas fun¢des em decorréncia de uma mudanga tecnoldgica
ou, pelo contrario, pode ser muito complexa, significando a mudanga de objetivos, de
estratégias que, por sua vez, implicardo a mudanca da estrutura, da cultura, da lideranca
e do sistema de gestdo dos recursos humanos. Esta situacdo, que se reflete em todos os
sectores da vida humana e também no mundo das organizacgdes, é a um tempo aliciante
e preocupante, para que o homem possa sentir-se seguro; e leva ao seu interesse pela
compreensdo da propria mudanga, para que esta possa ser por ele controlada. Tendo em
conta a necessidade desta tarefa, de estudo e diagndstico, certos autores construiram
modelos de mudanca organizacional que ajudam a compreender a magnitude e aspetos

envolvidos nas situacdes de mudanca (Tavares, 2004).

2.3 - Alguns Modelos de Mudanca Organizacional

Nadler (1983) aponta que as organizacdes se valem de modelos cientificos e
modelos experienciais para a gestdo das mudancas. Os modelos cientificos apresentam
uma maior aplicabilidade em organizacdes complexas, porém os modelos experienciais
s30 muito uteis para instituicdes mais simples, enquanto certos modelos cientificos sao
complicados e quase impossiveis de serem usados. Apesar dos modelos cientificos

organizacionais € sua importancia, adverte da imprescindibilidade da manuten¢do das
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experiéncias historicamente construidas. Coloca que € imperioso O apoio nas
descobertas cientificas, mas, consistente com as suas proprias experiéncias. O resultado
deste processo deverd ser o desenvolvimento de modelos validos e utilizdveis, ou, em
outras palavras, modelos pragmaticos de comportamento organizacional (cit in
Marinelli et al, 2009).

De entre os modelos de mudancga organizacional surgidos nos meados do século
passado, um dos primeiros foi o de Lewin, o qual serviu de fonte de inspiracdo para

muitos outros (Tavares, 2004).

2.3.1 - O Modelo de mudanca de Kurt Lewin

Lewin contribui para os estudos da mudanga quando relata que as organizacdes
sdo sistemas dindmicos que ndo conseguimos verdadeiramente compreender a menos
que ocorra uma intervencdo nessa dinamica. Porém, essa intervencdo ndo pode ser
pautada no acaso, pois desse modo ndo serd declarado a busca da eficiéncia (Amaral,
2010). Argumentava que as mudancas bem-sucedidas nas organizacdes deviam seguir

trés etapas ou fases distintas (Marinelli, 2009):

Descongelamento (esta etapa tende a provocar tensdes e descargas emocionais
fortes. Os valores e normas ligados aos métodos antigos sdo valorizados em prejuizo
dos novos).

Mudanca (neste caso existe a formulacdo em grupo das orientacdes de novos
comportamentos, com decisao coletiva dos objetivos e dos limites da a¢do, e a aplicagdo
tempordria destas orientacoes).

Consolidacao (o grupo mantém a sua nova implicacdo. Se o individuo tiver

tendéncia a manter uma decisdo pessoal, significa que adota os novos modelos do grupo

como norma de referéncia).

Consolidacao

Figura 1 - Modelo de Mudanga de Kurt Lewin
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O primeiro passo, descongelamento, consistia em alterar os comportamentos. Esta
mudanca pode ocorrer de diversas formas, porém € importante que sejam adequados a
situacdo em questdo e ao que se pretende obter com a mudanca; o segundo passo € a
mudanca para o comportamento desejado com o apoio, por exemplo, de formacdo a
gestores, definir planos de acdo para alterar procedimentos de trabalho, ou melhorar os
sistemas de informacdo; por fim, a consolidacdo pretende estabilizar a mudanca de
modo a que esta seja assegurada futuramente através de forcas que permitam direcionar
os comportamentos para o nivel desejado (Lewin,1947, cit in, Amaral, 2010). Segundo
o autor, todos os sistemas tendem a manter o seu estado de equilibrio € a maximizar a
sua autonomia face a um ambiente em mudanca que compromete esse estado (Tavares,

2004).

2.3.2 - O Modelo de Lippitt, Watson e Westley

Estes autores inspiraram-se no modelo Lewiniano e aplicam-no a descri¢do do
processo carateristico de desenvolvimento organizacional que visa a mudanga. O

modelo € constituido por sete momentos (Tavares, 2004):

1° Exploracdo — ¢é caraterizada pelo reconhecimento e pela organizacio
(geralmente pelos seus lideres) da necessidade de mudar a organizacdo; o que €
acompanhado da consciéncia da incapacidade de o fazer sozinho e da necessidade de

apoio de um consultor.

2° Entrada — carateriza-se pelo estabelecimento duma relacdo de ajuda entre a

organizagdo e um ou vdrios consultores.

3° Diagnoéstico — é constituido pelo diagndstico da situagdo da organizagao
realizada pelo consultor (dos seus pontos fracos e fortes) e sobre ele sdo apresentadas
propostas de trabalho com vista a mudanga da organizacdo, as quais sdo submetidas a

decisdo da administracdo.
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4° “Planeado” — consiste no exame e op¢ao pela administracdo da solucido que

mais convém a organizagao.
5° Acao — corresponde a execugdo do plano escolhido.

6° Estabilizacao e Evoluc¢ao — diz respeito a avaliagdo dos resultados obtidos e

a sua consolidacao.

7° Terminacao — corresponde ao fim da relagdo de ajuda entre consultor e

organizacao.

E possivel verificar entre as setes fases do Modelo de Mudanca carateristico do

processo de desenvolvimento organizacional e as do Modelo de Lewin (Tavares, 2004).

2.3.3 - O Modelo de Warner Burke e George Litwin

O modelo de Burke-Litwin, refletindo de forma insofismavel a complexidade de
uma organizacdo. As setas bidirecionais mostram de forma clara o principio dos
sistemas abertos: a mudanca em um fator implica os demais e fica patente ser este um
modelo causal. Burke e Litwin consideram que o ambiente externo € o fator que mais
significativamente impacta a organizacao e influencia uma mudanca organizacional e a
disposicdo do diagrama transmite exatamente essa convic¢do dos autores (Howard,
1994).

Em resumo, o modelo enfatiza as varidveis a serem consideradas na predi¢cao e
explicacdo do comportamento individual e organizacional, as interacdes entre elas e a

influéncia delas sobre a mudanga (cit. in Filho, 2008).
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2.3.4 - O Modelo das Seis Caixas Organizacionais

Este modelo, designado “Six Boxes Model”, apresenta-nos as realidades a ter em
conta num diagndstico, o qual se tornou muito popular entre os consultores de
desenvolvimento organizacional (Tavares, 2004). Martin Weisbord desenvolveu em
1976 este modelo a partir da ideia que as organizacdes podem ser vistas como um
organismo. Weisbord estabeleceu questdes-chave para elaborar um diagnéstico de cada

um dos seis componentes (Filho, 2008):

Propésitos:

‘/ Qual & & nossn pegocio? \‘

Relucioname nios:
Como gerenciamos os Estruiura:
canllfos enlre &5 pessoas? Coma dvidimos
Caom tecnolagsas? o trabalbe?

Lixleramga:

Algeém  maEmbkm 0%
componentes em

equilibrio?

Mecanismos de Auxilio: Hecompenszas:
Ternis 2 tecnologms de Todas ax arefias necess
coorderagio adequadas? R srias 1Em meentves?

Figura 2 - Modelo das Seis Caixas Organizacionais

“Proposito” — (em que medida os membros da organizagdo estdao familiarizados
com a missdo e proposito da organizacdo) e apoio as metas estabelecidas (os membros
da organizagdo apoiam ou ndo os propositos da organizacdo), sdo os dois mais
importantes factores em relacdo ao componente ‘“Propdsitos”.

“Estrutura” — a questdo primdria é se existe uma adequacdo entre estrutura
interna e o proposito.

“Relacionamentos” — o autor identifica trés categorias ou tipos mais
importantes: entre individuos, entre unidades ou departamentos que realizam tarefas

distintas e entre as pessoas € a natureza dos requisitos necessdrios para realizar suas

funcdes.
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“Recompensas’ — o essencial é diagnosticar as similaridades e distingdes entre
0 que a organizagdo oficialmente reconhece como merecedor de uma recompensa ou
bonificagdo — o chamado pacote de incentivos — e o que os membros da organizacio
percebem como sendo uma puni¢do ou recompensa em resposta a seus atos.

“Mecanismos de Auxilio” — nada mais é do que o conjunto de processos
(planeamento, or¢amento, controle, sistemas de informacao, etc.) que toda organizagdao
conduz para sobreviver no ambiente de intensa competicao.

“Lideranca” — ocupa uma posicdo central no esquema, porque ele considera
que € a funcdo primordial do lider observar a intensidade dos “bips” e manté-los sob

controlo — em equilibrio.

Ha, pois, que ter em atencdo estes aspetos organizacionais para os avaliar nos
seus pontos fortes e fracos, procurando introduzir-lhes as mudangas que se considerem

necessarias ao melhor funcionamento da organizagao (Tavares, 2004).

2.3.5 - O Modelo de Mudanca de T. Shewhart

Thomas Shewart, que ao invés dos anteriores autores, ndo se preocupa em referir
as realidades que poderdo ser afectadas pela mudanga, mas o processo em si proprio que

Shewrt concebe de uma forma ciclica (Tavares, 2004).

ACTION PLAN

DEFINA
ASMETAS

ATUE MO PROCESSO
EM FUSC LD DOS:
RESLULTALRGS

DETERMINE %

METODCS A RA

ALCAMNCAR AY
METAS

> DO

Sy o [ i

Figura 3 - Modelo de Mudanca de T. Shewhart
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O conceito PDCA ¢ atualmente aplicado na melhoria continua de processos de
gestdo. Ele foi criado na década de 20 por Walter O PDCA é um ciclo que envolve 4

etapas (Moen & Norman, 2007): Plan, Do, Check e Act.

Plan (Planear) — este é o primeiro passo do ciclo de melhoria continua. Este
passo é o responsavel pelo desenho do processo ao qual se quer ter o conceito aplicado.
Nesta fase é importante ressaltar 3 sub-etapas: Estabelecer objectivos, estabelecer o
caminho de como este objectivo serd alcancado e o método que serd utilizado para

chegar-se a este objectivo.

Do (Fazer) — esta etapa é a execu¢do da etapa anterior de planeamento. Esta
etapa consiste em treinamentos dos envolvidos, a execucdo do que foi planejado e a

colecta de dados para futura anélise.

Check (Avaliar) — aqui terdo a andlise e verificacio dos dados colectados
anteriormente. Nesta fase € onde serdo detectados as possiveis falhas e erros que nao

estavam previstos no desenho do processo.

Act (Agir) esta é a ultima fase do ciclo, ap6s esta fase ser concluida, o PDCA
inicia um novo ciclo. Nesta fase serdo aprimoradas as correcdes e também definidos os
planos de acdo para o melhoramento da qualidade, eficiéncia e eficacia.

Este ciclo quando é repetido diversas vezes traz vantagens competitivas ao negocio,
fazendo com que a qualidade e exceléncia sejam pontos estratégicos dentro da

organizacao.
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Na verdade, uma gestdo eficaz a nivel estratégico e operacional pode constituir a

diferenca entre o sucesso e o fracasso. Os requisitos, o nivel de desenvolvimento e os

objetivos de cada nivel de mudanca sdo fundamentalmente distintos. As diferencas-

chave encontram-se representadas no quadro seguinte (Galpin 2000):

Mudanca Estratégica Mudanca Local
Lideranca Gestdo de Topo Gestao Local
Infraestrutura Alguns eleitos Quadros, C.olgbo.radoreg em geral,
pessoal mais indiferenciado
Diagnéstico Toda a organizacgdo Sectores especificos

Pontos de Comparagdo

Benchmarking externo e melhores
praticas internas

Implementacio das melhores
préticas

Instrumentos (mapas de
processo, inquéritos, custeio
baseado na atividade, etc.)

Introducdo e aplicagdo de
instrumentos e técnicas de recolha
de dados, acessiveis apenas a
alguns

Aplicagdo dos métodos de
implementac¢do a todos os tipos de
colaboradores

Formacao

Diagnéstico das necessidades,
algum design e concretizagao

Diagnéstico das necessidades,
design e concretizacio de espectro
alargado

Resultados Desejados

Recomendagdo para a mudanga e
criacdo da dindmica para a
mudanca

Implementacao das mudangas

Quadro 1 - Mudanca Estratégica e Mudanga Local (Galpin 2000)
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As diferencas entre a mudanca estratégica e a local residem no grau de esforgo,
nas pessoas que estdo envolvidas e nos objetivos para cada nivel de mudanca. A
lideranga para a mudanga estratégica provém dos niveis mais altos da organizagao.
Muitas vezes sdo constituidas equipas pequenas que envolvem individuos selecionados,
através de diagndsticos e andlises alargadas em conjunto com exercicios de
benchmarking externo e do estudo das melhores praticas, de modo a tracar um rumo, a
fazer recomendagdes e a criar dindmicas para a mudanga. A lideranca para mudanca
local envolve muitas mais pessoas, em que pode ser levado a cabo por executivos
seniores, quadros médios ou chefias de primeira linha. Durante a mudancga local, sdo
definidos objetivos individuais e de equipa, desenvolvidos os processos de avaliacdo, as
pessoas sdo treinadas e formadas em novas técnicas, procedimentos e tecnologias, 0s
sistemas de reforco sdo estabelecidos e as mudangas sdo implementadas. Em suma, a
mudanca estratégica € caraterizada pelo inicio de esforco de mudanca, pela lideranca de
gestdo de topo, pelo envolvimento de poucas pessoas dentro da organizacdo e por
andlises muito genéricas. A mudanca a nivel local consiste em levar avante o esfor¢co
pela mudanca, na lideranca dos quadros médios e supervisores € no envolvimento das

pessoas aos varios niveis na organizagao.
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3 - Como lidar com a Resisténcia a Mudanca

3.1 - Operacionalizar a cultura organizacional para facilitar a mudanca

A cultura organizacional € um conceito essencial a construcido das estruturas
organizacionais. A cultura de uma organizac@o serd um conjunto de carateristicas que a
diferencia em relagdo a qualquer outra, assumindo um papel de legitimadora do sistema
de valores, expressos através de rituais, mitos, hdbitos e crencas comuns aos membros
de uma organizacdo, que assim produzem normas de comportamento genericamente
aceites por todos (Macedo & Pires, 2006). E possivel isolar os componentes da cultura,
mas nenhum deles € suficiente para caraterizar uma cultura organizacional. Na
realidade, a cultura organizacional é uma mistura de elementos interrelacionados. A
medida que os componentes individuais interagem todos os dias numa organizagao, eles

vao coletivamente criando essa cultura organizacional (Galpin, 2000).

A cultura de uma organizacdo sofre grande influéncia de seus fundadores e
lideres, dos seus momentos criticos, do seu mercado etc. A partir da sua fundacdo, as
organizacdes consolidam e perpetuam um padrao comportamental nico, resultado das
varidveis circunstanciais de sua histéria (Freitas, 1991; Freitas, 1997); contudo tal
padrdao ndo permanece estitico; pelo contrdrio, estd em continua transformacdo. A
mudanga pode ocorrer por pressdes externas a organizagdo, ou por alteracdes internas
(cit. in Saraiva, 2002). Podemos identificar dez componentes, que no seu conjunto,
estabelecem uma descri¢do operacional da cultura organizacional que sdo (Galpin,

2000):

e Regras e Politicas;

e (Objetivos e Avaliagao;

e Habitos e Normas;

e Formacao;

e (Cerimonias e Eventos;

e Comportamentos da Gestao;

e Remuneragdes e Recompensas;
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¢ Comunicacdes;
e Ambiente Fisico;

¢ Estrutura Organizacional;

Quando identificamos estes componentes da cultura organizacional, somos
capazes de determinar os elementos tangiveis que podem ser geridos, de modo a
contribuir para que a mudanca seja implementada e sustentada. Temos de ter em
atencao que apenas um ou dois aspectos da cultura de uma organizag¢do nao € suficiente

para implantacdo eficaz da mudanca (Galpin, 2000).

3.1.1 - Gerir a cultura organizacional durante a mudanca

A funcdo primordial da gestao da cultura durante o processo de mudanga € a de
implementar e apoiar as mudancas. Para escolher quais os componentes, anteriormente
referidos, a utilizar de modo a implementar e sustentar a mesma, as mudangas desejadas
tém que passar por um filtro cultural. Este procedimento permitird identificar todos os
elementos da cultura organizacional que podem ser potenciados para implementar e
sustentar uma mudanca de sucesso. Nem todos os dez componentes do filtro cultural
sdo sempre aplicdveis na execucdo de toda e qualquer mudanca; todas as mudancgas
devem ser “filtradas” de modo a selecionar os aspetos culturais que a empresa pode
potenciar para uma melhor sustentacdo. A gestdo continua dos aspetos culturais do
esforco de mudanga refor¢a as alteragdes realizadas ao nivel operacional, técnico e
procedimental. Contribui para assegurar que a mudanga € duradoura. A gestdo
continuada dos aspetos culturais deve ser inscrita no plano de agdo para a

implementacao.

Segundo Nadler e Tushman (1990, cit. in Santos, 2014:10) existem mudancas
incrementais e mudangas estratégicas. A mudanca incremental tem menor impacto
sobre a empresa, motivo pelo qual é mais frequente. Aplica-se a elementos especificos
da organizacdo, com a particularidade de ser efetuada no contexto da concec¢dao

estratégica vigente, do tipo de organizacdo e dos valores predominantes na mesma.
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Consiste em reformular estruturas, introduzir novas tecnologias e alterar as praticas de
administracdo de pessoal, com o objetivo de aumentar as capacidades existentes na
organizacdo. Por outro lado, as mudangas estratégicas tém como objetivo modificar a
organizacdo como um todo, redefinindo o quadro de referéncia bdsica. Esta
reformulacdo inclui a propria estratégia, a estrutura, as pessoas, 0s processos e até

mesmo os valores que estiveram na origem da organizacao.

3.1.2 - Identificar as acoes a implementar e desenvolver plano de acoes

Uma vez submetida a mudanca desejada, ou seja, ao filtro cultural e
selecionados os componentes culturais que irdo facilitar a sua implementacdo, devem
ser desenvolvidas acdes especificas de implementacdo para cada um dos componentes

referidos (Galpin, 2000):

e Regras e Politicas:
v' Eliminar regras e politicas que dificultem o desempenho dos novos métodos e
procedimentos;
v" Criar novas regras e politicas que reforcem os modos operativos desejados;

v" Desenvolver e documentar novos procedimentos operacionais padronizados;

¢ Objetivos e Avaliacao:
v" Desenvolver objetivos e indicadores que reforcem as mudangas desejadas;
v Definir objetivos especificos para as operagdes (estabelecer objetivos e
indicadores para os procedimentos destinados aos colaboradores que conduzem
0 processo que estd a ser mudado, em vez de objetivos econémico-financeiros
que sao um subproduto da mudanga, com os quais os colaboradores nao

conseguem facilmente relacionar as acoes).
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e Habitos e Normas:
v" Eliminar costumes e normas antigos que reforcem a velha maneira de trabalhar,
substituindo-os por novos costumes € normas, que apoiem as novas formas (os

memorandos por escrito por reunides semanais face-a-face).

e Formacao:

v" Eliminar a formacdo que reforce a velha maneira de trabalhar e dar nova
formacdo que reforce a nova forma de trabalhar;

v Dar formagio just-in-time, de movo a que as pessoas possam imediatamente
fazer uso pratico dela (marcar a formag¢do de modo a que esta ocorra antes de os
colaboradores e chefes precisarem de aplicar as novas aptiddes e técnicas.)

v" Desenvolver formagéo experimental que proporcione a experiéncia de lidar com

0s Novos processos € a no¢ao de tempo real da sua durac@o.

¢ Ceriménias e Eventos:

v Estabelecer ceriménias e eventos para reforcar as novas formas de trabalhar
(fazer entregas de prémios, ceriménias para as equipas que alcangaram os
objetivos definidos, organizar eventos de reconhecimento que ponham em
destaque os colaboradores e chefias que implementaram as mudancas de

Sucesso).

e  Comportamentos da Gestao:
v" Desenvolver objetivos e indicadores que reforcem os comportamentos de gestio
desejados.
v Fornecer a gestdo formagdo para os novos comportamentos.
v" Reconhecer e recompensar publicamente os gestores que alteraram o seu
comportamento de acordo com o desejado (associar promog¢des e recompensas

aos comportamentos desejados).
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v' Personalizar os gestores que ndo alteraram os seus comportamentos (néo
promover, € ndao dar aumentos ou bdnus aqueles que ndo revelaram os

comportamentos desejados).

e Remuneracoes e Recompensas:
v" Acabar com as antigas formas de recompensa e reconhecimento e substitui-las
pelas formas atuais.
v" Deixar claro que as recompensas e o reconhecimento so atribuidos para fazer
com que as mudancas acontecam (fazer com que as recompensas sejam

especificas aos objetivos definidos para a mudanga).

¢ Comunicacoes:

v Acabar com as comunica¢bes que reforcem a antiga maneira de trabalhar e
substitui-las por novas comunicagdes.

v" Comunicar através de novas formas, de modo a mostrar o emprenho nas
mudancas (uso e canais multiplos para a emissdo consistente de mensagens
antes, durante e apds as mudancas).

v" Fazer comunicag¢des nos dois sentidos (solicitar feedback com regularidade da

parte da gestdao e dos empregados sobre as mudangas que estdao a decorrer).

¢ Ambiente Fisico:

v" Definir um ambiente fisico que reforce as mudancas (juntar chefias e
colaboradores que precisardo de trabalhar em conjunto, para que as mudancgas
sejam feitas com sucesso, utilizar escritdrios virtuais” para encorajar as pessoas
a trabalhar fora do escritério com os clientes, usar telecomunicacdes para por em
contacto as pessoas que precisem de se contactar e que estejam geograficamente
dispersas).

¢ [Estrutura Organizacional:

v’ Estabelecer uma estrutura organizacional que reforce as alteragdes operacionais

(criar equipas de servigo a clientes, eliminar niveis hierdrquicos, centralizar ou
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descentralizar o trabalho conforme necessdrio, combinar departamentos que se

sobreponham).

Uma vez desenvolvidas as agdes de implementacdo apropriadas para cada

componente cultural necessdrio para o reforco da mudanca desejada, deverd ser

delineado um plano de acdo para a implementagdo. O plano de agdo deverd procurar

potenciar cada componente cultural para implementar e sustentar as alteracdes

desejadas. O plano de acdo deverd incluir as pessoas envolvidas, o calendario de

implementagao e os recursos necessarios (Galpin, 2000).

Hayes (2002, cit. in Santos, 2014: 36), afirma que existem seis etapas essenciais

no processo de mudanga organizacional, as quais consistem em:

1.

2.

3.

4.

Reconhecer a necessidade de mudanca. Esta etapa surge na sequéncia da
identificacdo de um evento externo ou circunstincia interna que reclamam a

mudanca.” (Adizes, 1995 e Kirkbridge, 1998 cit. in Santos, 2014:36).

Iniciar o processo de mudanca. O inicio do processo ocorre quando a
necessidade de mudanca se transforma em desejo de mudar e se define quem ird
gerir esse procedimento, efetuando-se também um estudo da viabilidade.”

(Hoag, Ritschard & Cooper, 2002, cit. in Santos, 2014:36).

Diagnostico. A terceira etapa consiste na andlise da situacdo existente e
identificacdo da situacdo futura. Através do reconhecimento das deficiéncias
existentes que causam o problema, identificam-se as oportunidades de mudanca
e define-se os objetivos (Anderson & Anderson, 2001 e Hayes, 2002, cit. in
Santos, 2014: 36).

Preparar e planear a implementacdo. Nesta fase constroem-se planos de agao
com o objetivo de fazer com que a organiza¢do saia do seu estado atual,
avancando para a situacdo futura, ou seja, concretizando-se a proposta de

mudanca (Sellmann & Marcondes, 2010, cit. in Santos, 2014:36).
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Implementar a mudanca. E nesta etapa que se executa o plano de acio,
elaborado no quarto passo. Requer controlo e supervisao constantes de forma a
que tudo se processo de acordo com o que foi planeado (Stickland, 1998 e Sims

& Sims, 2002 cit in Santos, 2014:37).

Rever e consolidar. A tultima fase do processo exige que seja feita a revisdo dos
resultados obtidos na etapa de implementacdo e que seja consolidada a mudanca
organizacional proposta através de sistemas de feedback e recompensas (Adizes,
1995 e Anderson & Anderson, 2001, cit. in Santos, 2014:37). Nesta etapa
também se constroi e atualiza as mudangas sempre que necessdrio (Hayes, 2002,

cit. in Santos, 2014:37).

Por seu turno, para que a implementacdo da mudanca se torne efetiva, Kotter

(1999, cit. in Santos, 2014: 37-38) identifica oito passos que considera fundamentais, os

quais consistem no:

v

Estabelecimento de um consumo de urgéncia. Neste passo examina-se 0O
mercado e as realidades competitivas, identificando e analisando crises, ameagas
e oportunidades.

Criacdo de uma alianga para a lideranga, que consiste em reunir um grupo com
poder suficiente para liderar a mudancga, garantindo que esse grupo trabalha com
uma equipa.

Desenvolvimento de visdo e estratégia. Nesta fase é fundamental criar uma visao
que ajude a direcionar os esforcos de mudanca, desenvolvendo em simultaneo
estratégias que visem alcangar esses objetivos.

Comunicacdo da vis@do da mudanga. Importa comunicar constantemente a nova
visdo e as respetivas estratégias, recorrendo a todos os veiculos ao dispor. O
grupo encarregado da lideranca do processo devera delinear também o modelo
de comportamento esperado dos funcionarios.

Reforco de empowerment aos funciondrios para que estes possam realizar acdes

abrangentes, ao eliminar os obstdculos. Alterar os sistemas estruturais que
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impedem a visdo da mudanca. Encorajar os funciondrios a assumirem riscos e
estimularem ideias, assim como exercerem atividades e a¢cdes nao tradicionais.

v' Criagdo de vitérias de curto prazo ao planear ganhos ou melhorias de
performance. Criacdo desses ganhos. Reconhecer visivelmente e recompensar as
pessoas que possibilitarem que esses ganhos se tornassem uma realidade.

v Consolidagdo dos ganhos e produc¢do de mais mudangas, com a utilizagdo do
aumento de credibilidade para modificar sistemas, estruturas e politicas que nao
estejam harmonizados entre si € ndo sejam adequados a visdo da mudanca.
Contratar, promover e formar pessoal que possa implementar a visdo da
mudanca. Revigorar o processo com novos projetos, temas e agentes de
mudanca.

v Incorporag¢do das mudangas na cultura da organizagdo, através da criagcdo de
melhorias de performance. Implementar um modelo de comportamento
orientado para o consumidor e para a produ¢do, aumentando e melhorando a

lideranga, através de um modelo de gestao mais efetivo.

3.1.3 - Avaliar o impacto da mudanca

Depois de os planos de acdo terem comecado, e uma vez iniciada a
implementacdo, o impacto provocado pela realizacdo das mudancas deve ser avaliado.

Existem duas razdes fundamentais para o fazer (Galpin, 2000):

® A organizagdo deve ser capaz de determinar quando € que os objetivos de
mudancga foram atingidos.

¢ (Quando uma empresa determina aquilo que deve fazer, ela podera avaliar
se estd no caminho certo para o alcance dos seus objetivos. Avaliagoes
periddicas permitem que as pessoas se apercebam do progresso que estd
a ser feito no sentido dos objetivos de mudanga. Tanto a gestdo como os
colaboradores podem observar o progresso a medida que vao sendo
cumpridas as metas de implementacdo. Os objetivos intermédios ajudam
as pessoas a manterem-se motivadas e empenhadas no sentido dos

objetivos finais de mudanca.
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3.2 - As forcas de resisténcia a mudanca

Para Kurt Lewin (1947 cit. in Hernandez & Caldas, 2001: 33), por muitos
considerado o autor da expressdo “resisténcia a mudanca” as organizagdes podem ser
vistas como processos que se encontram num equilibrio quase-estaciondrio. Esse
equilibrio seria assim gerado por um sistema sujeito a um conjunto de forcas opostas,
existentes dentro da organizacdo, forcas essas que teriam a mesma intensidade,
mantendo assim o sistema em equilibrio ao longo do tempo. No entanto, esse equilibrio
nio seria constante, pois esses processos apresentariam flutuacdes ao redor de um
determinado nivel e sempre que uma dessas for¢as superasse a outra em intensidade,
deslocando o equilibrio para um novo nivel, ocorreria uma mudanga. “Assim, a
resisténcia a mudanga seria o resultado da tendéncia de um individuo ou de um grupo de
se opor as forcas sociais que objetivam conduzir o sistema para um novo patamar de

equilibrio” (Lewin, 1947, 1951 cit. in Hernandez & Caldas, 2001: 33).

As resisténcias a mudanca ndo sdo um fendmeno simples e independente da

valorizagdo de qualquer mudanca. Existem fatores de resisténcia a mudanga como

aspetos socioldgicos, organizacionais, estruturais € humanos (Correia, 1996):

e A nivel socioldgico, sobressai o desconhecimento da necessidade de
mudanca que se prende com varidveis psicoldgicas, como a rigidez da
personalidade, o apego intenso a estabilidade e seguranga, o medo do
risco.

e A cultura organizacional pode ter peso, conforme a moral e a
participacdo nas estruturas. E dificil produzir mudangas quando a cultura
se encontra polarizada ou adaptada a estabilidade estrutural e ambiental.

e As organizagdes tém uma estrutura organizacional que tende a
estabilidade e a inércia. Quanto maiores e mais formalizadas, maior € a
probabilidade de sobredeterminacdo com os seus sistemas de distribui¢dao
de poder, riqueza, prestigio, recompensas e penalidades perante as
normas estabelecidas, bem como nos seus processos de socializagao,

formacao, selecao, promocao.
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Para Correia (1996), o principal foco de resisténcia a mudanga sdo os interesses

que os individuos ou grupos sentem quando ameagados pela mudancga.

Lewin, no entanto, considerava que as forcas sociais exerciam pressdo tanto
sobre o individuo, como sobre o grupo, influenciando o seu padrdo de comportamento.
Segundo este autor, o padrao de comportamento do individuo poderia ser diferente do
grupo ao qual ele pertencia sendo que essa diferenca seria permitida ou encorajada em
culturas diferentes e em graus diferentes. No entanto, existiria sempre uma tendéncia
dentro do grupo para exigir a uniformidade de comportamento dos seus elementos e
sempre que um individuo apresentasse um padrao de comportamento diferente do
padrao do grupo, ele correria o risco de ser ridicularizado ou até mesmo excluido do
mesmo. Assim, segundo Lewin, “a resisténcia individual poderia ser diferente da
resisténcia grupal, dependendo do valor social dado aos padrdes de comportamento no

grupo”. (Lewin, 1947 cit. in Hernandez & Caldas, 2001: 33).

Para Hernandez & Caldas (2001:34) existem cinco pressupostos de resisténcia a

mudanca, evidenciados pelas teorias da mudanca organizacional.

O primeiro pressuposto baseia-se na afirmacao de que “a resisténcia a mudanga
¢ um ‘fato da vida’ e algo que inexoravelmente ird ocorrer durante processos de
transformac¢do” (Hernandez & Caldas, 2001:34), tratando-se portanto, segundo afirmam
Zander e Coghlan, (Zander 1950; Coghlan, 1993 cit. in Hernandez & Caldas, 2001:34)
de um fendémeno natural. No entanto, existem diversos estudos sobre mudanca
organizacional que tém questionado essa premissa, sustentando que a resisténcia a
mudanca ndo € um fendmeno tdo frequente quanto se possa imaginar (Kotter, 1995, cit
in Hernandez & Caldas, 2001:34). Kotter baseou-se no estudo efetuado ao longo de um
década, sobre mais de uma centena de organizagdes de diversas dimensdes, para
concluir que afinal a resisténcia € um fendmeno raro, pois normalmente os funciondrios
compreendem e aceitam essa mudanga com naturalidade. Assim, quando a resisténcia
ocorre, ela reside na mente do individuo e, quando tais impedimentos realmente
ocorrem, estes devem-se a estrutura organizacional, que contempla um sistema de
recompensa baseado em desempenho e que obriga os individuos a escolherem entre a

nova visao e seus proprios interesses, ou ainda em lideres que se obstinam em recusar a
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mudanca e que exigem dos seus subordinados atitudes que sdo incompativeis com todo

esfor¢co de mudanca (Kotter, 1995, cit in Hernandez & Caldas, 2001:34).

Assim, em face deste primeiro pressuposto, Hernandez & Caldas respondem

com trés argumentos, ou, como os proprios os designam, com trés contra-pressupostos,

a saber:
1. “A resisténcia a mudancga é rara e deverd ocorrer somente na presenca de
circunstancias excepcionais.
2. Ao procurar evitar ou prevenir a resisténcia, os agentes da mudanca
acabam contribuindo para a sua ocorréncia ou agravamento.
3. A resisténcia € um comportamento definido pelos detentores de poder

quando sd@o desafiados em seus privilégios ou posi¢des.” (Hernandez

& Caldas, 2001:34).

N z

O segundo pressuposto defende que “resisténcia a mudanca € nociva a
organiza¢do”. (Hernandez & Caldas, 2001:35). Para estes autores esta premissa ndo leva
em consideragdo que a resisténcia a mudanca pode, de facto, constituir um fenémeno
sauddvel e positivo. Segundo Zaltman & Duncan (1977 cit. in Hernandez & Caldas,
2001:35), em termos conceituais, a resisténcia poderd ser um fenémeno salutar se a
mudanca trouxer prejuizos ao ambiente, ainda que este ndo seja o objetivo do agente da
mudanca. Neste caso, a resisténcia a mudanca serd benéfica porque obriga os agentes da
mudanca a serem mais cuidadosos a fim de tornd-la mais adequada com o ambiente, ou
mesmo em caso de resisténcia, por parte dos individuos, a situagcdes consideradas

opressivas (Agdcs, 1997 cit. in Hernandez & Caldas, 2001:35).
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Nesta perspetiva, os autores contra-argumentam a este segundo pressuposto,

afirmando que:

v' "A resisténcia é um fenémeno sauddvel e positivo.
v A resisténcia é utilizada como uma desculpa para justificar processos de
mudanga mal desenhados ou malsucedidos” (Hernandez & Caldas,

2001:35).

O terceiro pressuposto assenta na premissa de que “os seres humanos sao
naturalmente resistentes a mudangas”, pois estas representam uma ameaga a um
equilibrio preexistente, provocando, subsequentemente, incertezas. Face a essa ameacga,
os individuos reagiriam naturalmente, adoptando comportamentos resistentes, tal como
0 nosso corpo desencadeia defesas naturais para combater organismos intrusos. No
entanto, Watson (1969 cit. in Hernandez & Caldas, 2001:35) apresenta evidéncias
contraditdrias, demonstrando que os seres humanos anseiam por estimulos. Segundo o
autor, um dos quatro desejos bdsicos do comportamento do ser humano € precisamente
o desejo por novas experiéncias. Com base neste argumento, Hernandez & Caldas
(2001:35) refutam este terceiro pressuposto, sustentando que os ‘“‘seres humanos
anseiam por mudanca, e tal necessidade comummente sobrepde-se ao medo do
desconhecido.

De acordo com o quarto pressuposto, “os empregados sdo atores organizacionais
que tém maior probabilidade de resistirem a mudanca” (Hernandez & Caldas, 2001:35).
Esta premissa segue a teoria de que o conceito de resisténcia a mudanga assume
tendencialmente que compete ao lider ou ao agente de mudanca a sua implementagao,
enquanto que os funciondrios tendem a resistir 8 mesma. Contudo, tal como referimos
anteriormente, o conceito original de resisténcia a mudancga, postulado por Lewin na
década de 1940 ¢ bastante distinto, pois tal como Dent e Goldberg (1999 c referem, para
Lewin, a resisténcia a mudanga € um fenémeno sistémico e, consequentemente tanto
poderia ocorrer com empregados como com gerentes. Esta € também a opinido de
outros autores como Spreitzer & Quinn (1996, cit. in. Hernandez & Caldas, 2001:36)

que refutam a critica de que “a culpa € dos funciondrios”. Esses autores demonstraram
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que, durante os processos de mudanca das organizagdes, as chefias de nivel médio
tendiam a culpar os seus superiores hierdrquicos por resistirem ao esfor¢co de mudanca.

Finalmente, no que concerne ao quinto e dltimo pressuposto que sustenta que “a
resisténcia € um fenémeno massificado”, diversos autores, entre os quais Watson (1969
cit. in. Hernandez & Caldas, 2001:36) afirmam que a resisténcia ndo € uniforme e varia
de individuo para individuo de acordo com a fase em que se encontra o processo de
mudanca. Hernandez & Caldas (2001: 36) contrapdem a esta premissa, argumentando
que a resisténcia tanto pode ser um fendmeno grupal como individual e que a sua
variacdo depende de fatores pessoais e situacionais. Por outro lado Tajfel (1982) e
Goffman (1968, ambos cit. in Hernandez & Caldas (2001: 36) defendem que, para um
individuo a realidade ndo pode ser entendida somente como um fendmeno social e
sociopsicolégico, mas também como uma experi€ncia pessoal, pois para um ser
humano, ela é, no fundo, aquilo que ele pensa ser real.

Face ao exposto, € evidente que a resisténcia a mudanca é um fendmeno que
deve ser levado em considera¢do com algum cuidado, quando se quer implementar uma
mudanca organizacional. Os estudos versando esta temdtica sdo numerosos € estao
sempre gerando novas teorias. Importa pois conhecé-los para que se possa planear
adequadamente o processo de mudanga, reduzindo as probabilidades de um fracasso e

evitando as indesejdveis consequéncias.

3.3 - Os fatores estruturais e comportamentais de resisténcia a mudanca

A varidvel estrutural diz respeito a aspetos da organizacdo formal: organigramas,
métodos, processos, rotinas, procedimentos de trabalho, alteracdes no projeto de
trabalho. A comportamental respeita atitudes assumidas nas organizagdes:
relacionamento interpessoal e intergrupal, cultura organizacional. Assim, os aspetos
fulcrais situam-se ao nivel das organizagdes, das estruturas administrativas, dos
fatores econdmicos e sociais e das condicionantes impostas quer pelo conjunto dos

recursos humanos quer pelos individuos.
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O esquema seguinte apresenta uma sintese dos fatores de resisténcia (Correia, 1996):

Aspetos Estruturais Comportamentais
- Falta de politica de
privatizagdo - Controlo da agenda politica
Politicos - Manutencdo dos modelos - Oposicdo a perda de poder
tradicionais - Falta de delegacdo de poderes
- Centralizacio
- Arbitrariedade econdémica do
Estado S
N - Perdas de satisfacao
- Falta de concorréncia, de .
. S - Perda de beneficios
Econémicos diminui¢do os precos, de -~
. - Competicdo e uso de mercado
aumento da qualidade, de . . .
. - Disfuncionamento produtivos
competitividade
- Criacdo de mercados artificiais
- Oposigdo e evolugdo social - Tratamento despersonalizado e nao audi¢dao
Sociais - Incentivos & inércia social e dos clientes
individual - Permeabilidade aos grupos de interesse
- Estrutura fixa das organizacdes
- Concentracdo de poderes ~ N .
P - Ndo querer pdr em jogo a forma como o
- Aumento dos niveis . .
NV sistema funciona
hierarquicos . . ~
~ o - Burocracia como desejo de gestdo
T - Regulacio e responsabilidades = .
Organizacionais vaoas - Modo como as mudancas s@o introduzidas
& . . - Estimular processos de deterioracdo
- Burocracia como desejo e . .
~ - Oposigdo entre dirigentes e executantes de
modelo de gestio estio
- Complexidade de medidas e g
projetos
- Atitudes pelo cumprimento das regras
- Mecanismos de inércia e apatia
- Planeamento prolongado - Poder de contra-implementagao
- Imobilidade estatudria entre os | - Minimizar a influéncia dos lideres
Administrativos | corpos - Gerar a antiparticipacdo
- Técnicas de gaveta - Apego a culturas existentes
(pormenores) - Complexidade doas condutas humanas com as
emocgoes
- Pouca oposic¢do ao projeto de
mudanga
- Funciondrios com papel impar
- Pegar pelos pormenores das . .
garp P - Falta de liberdade para exercer autoridade
questdes sem atender ao
- Ameaca ao poder de cada um
Recursos fundamental . ~ .
A - Direito de escolher e ndo ser imposto
Humanos - Explorar a auséncia de
. . -Abandono da empresa por parte dos
conhecimentos internos dos
~ trabalhadores
agentes da acdo de mudanca
- Relagdes hostis entre
administracdo e trabalhadores
- Ameaca a sua sobrevivéncia na | - Falta de liberdade para exercer autoridade
empresa/organizacio - Ameaca ao poder de cada um
Individuais - Mudanca pode sabotar o futuro | - Direito de escolher e nao ser imposto

- Geragdo de feudos
- Atitudes de conservadorismo

- Abandono da empresa por parte os
trabalhadores

Quadro 2 — Fatores de Resisténcia (Correia 1996)
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v’ As organizacdes podem possuir uma estrutura fixa que crie dificuldades a
mudancga, provocada por uma forte concentracdo de competéncias, fungdes e
poderes, pela falta de delegacdo de poderes ou uma vaga distribuicdo das
responsabilidades, pelo aumento dos escaldes e niveis hierdrquicos, pela
manuten¢do da burocracia como modelo de gestdo. A nivel comportamental,
cria-se igual situagdo ao ndo se refletir sobre o funcionamento do sistema, ao
incentivarem-se processos de deterioracdo da mudanca, ao existir oposicao entre

0s pequenos executantes e os dirigentes dos servicos.

v Quanto aos aspetos administrativos, as resisténcias a2 mudanca, a nivel estrutural,
acontecem com apoios € incentivos que estas estruturas ddo aos planeamentos
demorados e prolongados, aos impedimentos hierdrquicos e obstaculos

estatudrios, as técnicas de gaveta.

v Os recursos humanos podem ndo criar uma oposi¢do aberta ao projeto de
mudanca, mas podem exaltar o papel impar dos opositores a mudanga, podem
pegar em pormenores de questdes que ndo interessam ao projeto e explorar a
auséncia de conhecimento por parte dos agentes da acdo a mudanga, criando
muitos focos e situacdes de oposi¢do, podem criar focos de rebeldia em vérios
pontos da organizagdo. O comportamento dos recursos humanos pode resistir
através da avaliacdo feita apenas em fung¢do do cumprimento de regras, da
valorizagdo das situacdes de inércia, ou de variadissimos mecanismos de

rejeicao pura e apatia.

v Por ultimo, os problemas surgidos com os individuos. Quando se geram feudos
individuais nas organizacdes ou a pessoa sente que a mudanca € uma ameaca a
sua sobrevivéncia, entdo o individuo reage contra a organiza¢do ou pessoas que
lhe querem impor uma mudanga. O individuo pode ver a mudanga como uma
ameaca a sua liberdade para exercer a sua autoridade, como uma ameaga ao
poder individual de cada um, como uma sabotagem do futuro esperado pelas
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pessoas, como a negacao do direito de cada um escolher o que quer e ndo lhe ser
imposto pelos outros. Ou o trabalhador pode assumir a posi¢do de abandonar a

organizacao.

Assim podem-se sintetizar as acdes dos resistentes em cinco eixos: evitar saber e
ndo reagir, promover a inércia e trabalhar a regra; manter o projeto complexo, dificil de
coordenar e vagamente definido; minimizar a influéncia dos lideres da mudanca; e

explorar a auséncia de conhecimentos internos dos agentes de acdo.

3.4 - Como lidar com a resisténcia a mudanca

A resisténcia a mudanca nem sempre pode ser antecipada, no entanto € essencial
conhecer alguns dos fatores que a podem condicionar, colocando-a em risco. As causas
desta resisténcia podem ter vdrias origens e ser de indole diferente. O individuo,
naturalmente reage com ansiedade a qualquer tipo de mudanca e tende a criar
resisténcias a estas alteragdes que podem incidir sobre marcadores temporais, espaciais,
emocionais, comportamentais, ou mesmo interferindo na sua atividade laboral. No
entanto se analisarmos a dificuldade em implementar a mudanca num contexto mais
lato, podemos constatar que as causas mais coletivas também nao sdo de descurar e
traduzem-se numa alteracdo de valores comuns ou direitos sociais adquiridos. Sao
premissas muito sensiveis e que criam forte resisténcia a qualquer mudanca. Quando a
mudanga € mais conjuntural e estrutural, alterando a estrutura da organizagdo funcional
e piramidal de uma empresa, organizacdo ou instituicdo torna-se mais complexa e
necessita da implementacdo de estratégias e métodos para ser possivel acomodar a
mesma. Deste modo parece-nos pertinente a inclusdo deste quadro que sintetiza os

métodos mais proficuos para lidar com a mudanga.
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METODOS PARA LIDAR COM RESISTENCIA A MUDANCA

ABORDAGEM | USADA EM SITUACOES VANTAGENS DESVANTAGENS
Uma vez .
; i Pode consumir
Onde ha falta de persuadidas, as .
Al = ) B e muito tempo se um
ocagao informagcdo e andlise pessoas geralmente ‘ .
+ . ) N numero muito
i inexatas ajudardo na
Comunicagao . ~ grande de pessoas
implementagdo da .
for envolvido
mudanca
As pessoas que
o participam estardo
Onde os iniciadores ndo comprometidas com Pode consumir
Participacdo possuem toda a informagdo |, jmplementagdo da Muito tempo se 0s
-|T .que IleCCSSltam para mudanga’ e qualquer partICIPanteS
Envolvimento projetar aAmudanga, e/onde informacio relevante projetarem uma
outros t€m consu?er'avel  que possuam serd mudanca
poder para resistir incorporada ao plano inadequada
de mudancga
o Nenhuma outra Pode consumir
Facilitagdo Onde as pessoas resistem | abordagem funciona | muito tempo, ter alto
+ . ~ . .
Apoio devido a problemas de tao bem com custo, e ainda assim
ajustamento problemas de fracassar
ajustamento
Onde alguém ou algum Algumas vezes Pode ser muito cara
grupo saird claramente constitui uma € em muitos casos
Negociacao Ane . isar d
perdedor em consequéncia maneira precisar de outras
+
Acord de uma mudanga e onde relativamente facil pessoas para
cordo .
€SS€ grupo tem grande de evitar resisténcias negociarem a
poder para resistir importantes concertagao
Manioulaci Onde outras taticas ndo Pode ser uma Pode conduzir a
amipiiagas funcionardo, ou sdo de solugdo rdpida e problemas futuros se
+ 9
Acordo custo excessivamente barata para as pessoas se
elevado problemas de sentirem
resisténcia manipuladas
Coagao Onde a rapidez € essencial, . Pode ser muito
explicita e os promotores da E rdpida e pode arriscada se deixar
+ mudanga contam com tc,up erar ql%alque'r as pessoas irritadas
implicita tipo de resisténcia

considerdvel poder

com Os promotores

Quadro 3 — Métodos para lidar com a resisténcia a mudanca

Fonte: Quadro policopiado distribuido nas aulas de Administragcdo Escolar (s. ref.)
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Se as estratégias encetadas com vista a concretizacdo da mudanca organizacional
forem inconsistentes, muito provavelmente acarretardo problemas. Por exemplo,
esforcos que ndo sejam fruto de um planeamento atempado e que sejam introduzidos
apressadamente, terdo indubitavelmente associados uma série de transtornos e
retrocessos. Os esforcos que envolvem um grande nimero de pessoas, todavia, sdo
implementados rapidamente, geralmente contam com pouca adesdo e participacdo sendo

um dos desfechos mais provdveis, o da paralisacio de todo o processo.

Neste sentido sendo notério o grau de resisténcia e de complexidade que a
reforma educativa consubstanciada no "Programa Aproximar Educacdo" (PAE) podera
representar, consideramos pertinente e apropriado, elaborar um Plano Estratégico de
Acdo (ponto10.4) com o objetivo de minimizar e limitar os fatores de resisténcia a esta
mudangca de natureza estrutural administrativa e funcional. Neste plano foram
contemplados as trés primeiras formas de abordagem presentes no quadro sintese,
comunicacdo para tentar esbater as resisténcias iniciais, envolvimento para
comprometer 0s agentes educativos no projeto e facilitacdo que € a forma de abordagem
que melhor funciona quando existem problemas de ajustamento. No decorrer do
processo de implementacdo do plano, perante avaliagdes que forem entretanto
realizadas, se necessario poderemos recorrer as formas de negociacdo e acordo, com o
objetivo de evitar o recurso a forma de imposicao que levaria a coacdo, o que teria como
resultado previsivel a irritacio e bloqueio das pessoas envolvidas no plano de

implementacdo do "Programa Aproximar Educagdo" (PAE).
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CAPITULO III - A MUNICIPALIZACAO DA EDUCACAO

4 - Descentralizacao, Autonomia e Municipalizacao

4.1 - Definicao de conceitos

4.1.1 - Descentralizacao

A descentralizacdo contempla uma variedade de entendimentos e de concepgdes
‘valorativas’ que torna controvertido e polémico o debate desta temadtica na literatura
internacional e nacional (Guimardes, 2002). E um tema de grande interesse no campo da
educagdo. Nao é, entretanto, um tema novo, nem desfruta de consenso acerca do seu
significado, nem sequer no campo da administracdo ou da politica de onde partem as
suas raizes (Novaes & Fialho, 2010).

Descentralizar, em sentido comum, € afastar do centro; descentralizar, em
sentido juridico-administrativo, € atribuir a outrem poderes de administracdo. A
descentralizacdo administrativa pressupde, a existéncia de uma outra pessoa, distinta do
Estado, a qual, investida dos necessarios poderes de administracdo, exerce atividade
publica ou de utilidade publica (Meirelles, 1977). O conceito comeca por ter uma
defini¢do relacionada com a sua dimensdo administrativa, que se refere a transferéncia
de atribuicdes ou competéncias (no sentido de uma faculdade reconhecida) de
planificacdo, gestdo e financiamento do governo central para niveis mais baixos ou
unidades de governo especializadas (Rondinelli, 1980). Porém, a descentraliza¢do
comporta igualmente uma dimensdo politica: mais do que mudancgas técnicas, estes
processos constituem formas politicas de reorganizacdo do Estado (Barroso e Pinhal,
1996), afetando a maneira como o sistema € gerido e como as responsabilidades de
decisao sobre diversos dominios sdo distribuidas entre as diferentes institui¢des (Maroy,
2004), incitando também a participacdo de outros organismos locais (McGinn e Welsh,
1999). Nesse sentido, para além da transferéncia de competéncias, o que estd em causa €
uma redistribuic@o de poder, recursos e autoridade (Batista, 2014).
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Primeiramente, ao analisar o conceito de descentralizacdo, importa esclarecer os
conceitos de centralizacdo e desconcentracdo, tendo em conta que todos se referem ao
modo como € repartido o poder entre a administracao central e local, diferindo no grau e
no modo de concentracdo ou de distribui¢ao dos poderes e responsabilidades (Esteves,
2009).

O conceito de centralizacdo significa que a responsabilidade e o poder de decidir
concentram-se no Estado ou na administracdo publica, pertencendo as restantes
estruturas da administracdo apenas a funcdo de executar as diretivas e ordens
provenientes do poder central (Fernandes, 2005). Ou seja, a centralizacdo administrativa
tipica corresponde a uma organica em que, na gestdo dos interesses locais, prevalece a
hierarquia dos servicos e das competéncias, de tal modo que os servigcos locais e as
respectivas chefias estejam sempre subordinados aos servicos das chefias centrais
(Caetano, 1980). Desta forma, na centralizacdo o Estado promove, por meio dos
servicos centrais e exteriores, todas as agdes administrativas, enquanto que 0s Servicos
locais t€m como tarefa executar as ordens ou instru¢des vindas do Estado (Gournay,
1978).

A desconcentragdo é uma parte atenuada da centralizacdo, ou seja, as principais
carateristicas da centralizacdo mantém-se, mas algumas decisdes sdo tomadas por
agentes em posicoes intermédias ou numa posi¢do inferior da hierarquia (por exemplo,
as Direcoes Regionais de Educacdo) que resultam da desconcentracdo da administra¢ao
da educacao, sendo identificadas como servicos regionais do Ministério da Educacio.
As Autarquias Locais, enquanto promotoras, sdo dotadas de autonomia administrativa,
assegurando a orientagcdo, coordenagdo e apoio as escolas a nivel regional (Esteves,
2009). A desconcentragdo ¢ uma forma limitada de distribuicdo de poderes quanto ao
seu conteido e quanto a sua autonomia. Desconcentram-se poderes predominantemente
executivos e mantem-se o controlo hierdrquico sobre os 6rgaos desconcentrados através
do instituto de delegacdo de poderes (Sousa Fernandes, 1988).

Assim, a descentralizacdo administrativa acontece na medida em que certos
interesses locais sejam atribuidos a pessoas coletivas territoriais cujos 6rgdos sejam
dotados de autonomia, podendo atuar livremente no desempenho dos poderes locais

apenas sujeitos a fiscalizacdo da legalidade dos seus atos pelos tribunais. A
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centralizacdo  processa-se, pois, pela hierarquia, enquanto 0s  processos
descentralizadores sdo a personalidade juridica e a autonomia (Caetano, 1980).

Para Gourney, citado por Fernandes (2005), na descentralizacdo as decisdes sao
confiadas a agentes que ndao dependem do governo mas de 6rgdos colegiais que
representam uma parte da populagdo. De referir que tém sido apontadas vdrias
modalidades de descentralizacdo que assentam em critérios politicos, administrativos e
cientifico-pedagdgicos. Deste modo, podemos falar de descentralizacdo politica,
administrativa, territorial e funcional (Esteves 2009). Segundo Justino & Batista (2013),
o conceito de descentralizagdo educativa tem estado associado, indevidamente, ao
conceito de territorializagcdo das politicas publicas de educacdo. Os sistemas de ensino e
as politicas publicas de educacdo sdo por natureza territorializados, desde a sua
formacdo e desenvolvimento até ao presente. O que hd de novo, pelo menos desde a
década de 80 do século passado, é o resultado da combinagdo de politicas
descentralizadoras com politicas diferenciadas e de discriminacdo positiva, em fungdo
de contextos sociais espacialmente identificados. A ideia de uma identidade territorial,
social e culturalmente diferenciada, especialmente as representacdes dos chamados
territorios de exclusdo social, esteve na origem da elaboragdo de orientacdes especificas,
visando o combate ao abandono e insucesso escolares e que se traduziu em delegar na
escola e nas autoridades locais uma maior responsabilidade e liberdade de adocao dos
instrumentos de resposta a esses problemas. Nestes casos, poderemos falar em
descentralizacdo diferenciada, tal como noutros se poderd falar de descentralizacdo
competitiva, as quais tendem a potenciar as identidades locais com vista a promover a
maior eficdcia das politicas. Para todos os efeitos, estamos a falar de descentralizacdo,
mobilizando os diferentes atores e organizacdes para um maior envolvimento e
responsabilizacdo.

Segundo Weiler (1990), associam-se ao conceito de descentralizagdo trés

modelos, nomeadamente:

a) O modelo de redistribui¢io, que estd relacionado com a divisdo do poder;
b) O modelo de eficiéncia, que, mediante uma gestdo eficiente dos recursos

disponiveis, relaciona a eficdcia com o custo do sistema educativo;
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¢) O modelo das culturas de aprendizagem, que se empenha na descentralizagdo

dos recursos educativos.

Estamos a falar de descentralizacdo cuja causa tanto pode decorrer da iniciativa
do Estado central, quanto da reivindicacdo dos niveis inferiores da administracdo do
Estado ou de organizacdes publicas e privadas (Justino & Batista, 2013). A
descentralizacdo pode ser instrumentalizada como um mecanismo discreto para gerir a
politica oficial, sendo, a0 mesmo tempo, a expressao de uma tendéncia neoconservadora
para desregular a educacao, aproximando-a duma certa “privatizacao” (Bolivar, 2005).

Os processos de descentralizacdo sdao normalmente sustentados através de
normas de cardter coercivo e contratual, decorrentes ou nao de uma negocia¢ao. Quando
se define um novo quadro juridico de delegacio de poderes e competéncias nas
autarquias, quando se atribui maior grau de autonomia a uma escola, quando se
reconhece o papel de uma associagdo de estudantes ou de pais e encarregados de
educagdo, estamos perante medidas que tendem a expressar um processo de
descentralizacdo. Mas em todos estes casos, a concretizagdo dos objetivos subjacentes a
esse processo passa pelo reconhecimento do Estado Central, através de lei ou norma
juridica de caricter coercivo ou contratual (Justino & Batista, 2013).

Descentralizar €, entdo, dar mais poder ao denominado Poder Local, sendo o
Ministério da Educacdo aquele que se encontrava em melhores condicdes para dar os
primeiros passos, ao inserir as escolas nas comunidades e ao transferir para a
administracdo local a gestdo dos recursos (Baixinho, 2009). Este fenémeno da
descentralizac@o educativa € comum a varios paises, e segundo a UNESCO e a OCDE,
citados por Labelle (2001) resultam de uma evolucao histérica no dominio da educagao.
A descentralizacdo ousada e uma regionalizacdo conferem mais liberdade aos cidaddos
que assim poderdo, através das instituicdes autdrquicas e regionais, assegurar de perto o
controlo politico sobre as decisdes e os programas (Barreto & Ferreira, 1979). Assim, a
descentralizac@o pressupde a existéncia de competéncias que nenhum outro 6rgdo pode
desempenhar (Formosinho, 1986). Para além disso o Estado através de mecanismos de
desor¢camentacdo consegue diminuir as despesas com a educacio a nivel central.

Entre os defensores da descentraliza¢do, destacamos Anténio Barreto (1995:
159), que considerou que a centralizacdo foi util tanto a sociedade portuguesa, como
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também a outras sociedades ocidentais, durante certos periodos. No entanto, e dado que
ja estdo garantidos todos ou quase todos os objetivos pretendidos através dessa
centralizacdo, a mesma serd agora razoavelmente inutil, transformando-se por isso numa

obstru¢ao ao desenvolvimento educativo, que resulta num prejuizo social.

Para este autor a centralizacio ja sé satisfaz interesses e necessidades de grupos
restritos, incluindo nesses grupos certos professores, burocratas e governantes e até
mesmo alguns sindicatos, em prejuizo de interesses mais vastos e gerais, como a
sociedade civil, o poder local, as regides, os pais, eventualmente os alunos e,

possivelmente, o progresso do saber e da formacao.

Por centralizacio entende-se o estabelecimento de wuma autoridade
governamental que regula as atividades de todas as unidades do sistema integrado,
homogeneizando métodos e regras, programas e objetivos, com o objetivo de facultar

uma aprendizagem de saberes homogénea em todo o territorio de uma nacao.

Esta prética ajuda na consolidacdo dos Estados nacionais, expandindo as
doutrinas nacionalistas, em prejuizo dos particularismos locais e regionais, ou seja,
contrariando o espirito autdrquico e as tradicoes comunitdrias. Decorrem da
democratizacdo das sociedades, no sentido do estabelecimento de principios de
cidadania, da igualdade entre os cidaddos, da liberdade do individuo e da rutura dos
vinculos pessoais e sociais € advém da ideia de que os governos devem zelar pela
formacdo de consciéncias individuais, tanto no plano cultural como civico. Assim, tanto
os responsdveis politicos pelo Estado moderno, como as elites culturais sentem-se

responsaveis pela educacao dos cidaddos (Barreto (1995: 161).

No quadro da evolugdo histérica, Barreto destaca um aspeto essencial no que
concerne ao papel do Estado na educacdo dos seus cidadaos, como direito social
protegido pela lei: o da escolaridade obrigatéria. Assim, se ha algumas décadas atrds, os
pais eram responsdveis pelos seus filhos, para que estes cumprissem com a
obrigatoriedade de frequentar a escola, hoje em dia a responsabilidade destes
cumprimentos cabe as autoridades publicas, na medida em que lhes compete satisfazer

as aspiragcdes dos cidaddos, criando as condicdes necessdrias para que o direito de todos
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a educacdo esteja assegurado. Ou seja, o conceito de escolaridade obrigatoria,
originalmente criado “como uma imposi¢dao do Estado, na tentativa de convencer ou
forcar os pais a levar os filhos a escola, transformou-se num direito dos cidadaos a
satisfazer pelo Estado. Melhor ainda: o dever da escola transformou-se no direito a
educagdo. Também esta tendéncia contribuiu para o reforco dos trés principios
organizadores mencionados: integracdo, centralizacdo e unificacdo” (Barreto (1995:

162).

Também no campo da educacdo devem ser aplicados os principios igualitarios e
democraticos, pois a educagdo deve ser universal e aplicar-se a todos os cidaddos. O
Estado deve garantir um minimo de educacdo para todos. Se a escolaridade ¢é
obrigatdria, prevendo-se inclusive penalizacdes para os pais que, por qualquer motivo,
ndo queiram cumprir essa regra, entdo, também na educacdo a igualdade deve imperar,

pois todos tém, como cidaddos, direitos iguais. (Barreto, 1995: 163).

Sendo a escolaridade obrigatéria uma das traves-mestras do estabelecimento da
instrucdo publica, esta, assim como a homogeneizacdo do sistema de ensino aparece
ligada a necessidades praticas relacionadas com a politica nacionalista e a economia.
Assim, a ideia de liberdade de ensino surge, paradoxalmente, ligada a escolaridade

obrigatdria e a defesa do papel do Estado.

Neste contexto, importa referir o papel dos professores, que, de modo geral,
defenderam a centralidade. Esta reivindicagao assumiu formatos diferentes consoante os
tempos, os regimes politicos e as circunstancias concretas, mas competiu muitas vezes
aos professores, as suas associagdes e sindicatos a defesa da unidade, integracdo e

centralidade do ensino. Os motivos sdo variados.

De um modo geral, o sindicalismo ndo confia na diversidade e na
descentralizacdo, que classifica como ameacas. Além disso, existe vantagens em ter um
sO «patrdo», 0 governo, pois permite concentrar forcas e ndo dispersar meios. De igual
modo, a estatizacdo da instru¢do, ao torni-la uma realidade politica, e subsequentemente
recetiva a toda a espécie de argumentos eleitorais, contribuiu para aumentar o poder

negocial dos professores. A mobilidade dos professores, a sua liberdade de circulagao
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entre escolas e entre regides, exige um grau elevado de homogeneidade e integragao:
programas, calenddrios escolares, vencimentos, condi¢cdes contratuais, manutenc¢do de
direitos de carreira, etc. O estabelecimento de uma carreira docente, com seguranca e
garantia de emprego, foi sempre entendido pelos professores como uma consequéncia
da unidade do sistema. Por ultimo, os professores sempre recearam qualquer eventual
dependéncia funcional ou contratual de outras entidades que ndo o Estado: pais,
comunidades locais, autarquias, associagdes, empresas privadas e igrejas nao sdo bem
vistos, pelos professores, como eventuais substitutos do Estado central e do Ministério

da Educacao (Barreto, 1995, 166).

Em Portugal, desde os anos 80 do século passado, a descentralizagdo se torna uma
palavra-chave de quase todos os programas de governo, embora com reduzidos
efeitos praticos, muitas vezes com recurso a argumentos contraditérios (desde a
promoc¢do do mercado e da concorréncia, ao reforco da democracia local e da
participacdo) (Barroso, 2013: 16).

Segundo Jodo Barroso, apesar de se ter verificado uma crescente
descentralizacdo ao longo dos anos, a autonomia das escolas em termos decisdrios,
presente dos discursos politicos, tem tido poucos resultados praticos. Este autor chega
mesmo a caraterizd-la como “uma mistificacdo”, cujo objetivo seria utilizar este
“discurso da libertacdo” para justificar o aumento do controlo sobre a escola, através
“do discurso da libertacao”( Barroso, 2013: 2).

Para Barroso (2013: 13) o processo de descentralizacdo faria com que o Estado
diminuisse a sua “fun¢do de prestador direto de servico publico”, mas mantivesse a sua
responsabilidade de garantir a integridade da oferta educativa, assegurando a coesdao
nacional. Assim, descentralizar contribuiria para a redugcdo da burocracia estatal,
libertando a criatividade e estimulando a inovacdo pedagdgica, ao “aproximar o local de
decisao do local de aplicacdo,” levando em linha de conta as “especificidades locais e
promovendo a participacdo dos utilizadores dos servicos publicos na sua gestdo”

(Barroso, 2013: 17).

49



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

4.1.2 - Desconcentracao

O modelo de desconcentragdo foi aplicado em Portugal, no sistema educativo a

partir da instauracdo da democracia.
A Administracio Centralizada Desconcentrada do Sistema Escolar
A administracao do sistema escolar pode ser centralizada ou descentralizada.

Administracao centralizada — todas as decisdes importantes sdo tomadas no

topo do sistema, isto é, nas chefias dos servigos centrais do ME.

e Os servigos locais e as chefias locais estdo sempre subordinados aos servicos e
chefias centrais.
¢ No topo formula-se, nos escaldes inferiores executa-se apenas.
¢ A administracio centralizada pode ser concentrada ou desconcentrada.
o (...) Concentrada — quando o superior hierdrquico dos servicos centrais é
0 unico competente para tomar decisdes, limitando-se os agentes dos
escaldes inferiores a informar e a executar.
= Gestdo pedagdgica das escolas — estas limitam-se a implementar o
curriculo, as circulares do ME sobre a distribuicdo do servico
docente, feitura das turmas, dos horarios, etc. Tém algum poder
no ambito da avaliacao.
= Escolas Preparatorias (atuais estabelecimentos de Ensino Basico
2° Ciclo) e as Escolas Secundaérias.
¢ Desconcentrada — existem graus intermédios de inferiores, isto €, chefes com
competéncia para decidir imediatamente, embora sujeitos a dire¢do e a inspe¢ao
dos superiores, que podem modificar as decisdes tomadas.
e Desconcentracio ORIGINARIA — quando a prépria LEI dd competéncia aos

chefes subalternos para tomar decisoes.
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e Desconcentracio por DELEGACAO DE PODERES - quando o superior
delega certas competéncias no inferior (hierarquicamente falando). Delegagao
que pode cessar a todo o tempo (ex.: Delegacdes das Direcdes Gerais de Ensino

Basico e Secundario, etc.).

O processo de desconcentracdo destina-se a descongestionar os servigcos centrais

e a possibilitar decisdes mais rapidas e mais proximas dos problemas.

o A desconcentraciao pode ser FRAGMENTADA - se em cada distrito ou regido
os diversos departamentos centrais tiverem uma delegacdo que comunica
diretamente com eles (ex.; servigos locais de diversas Direcdes Gerais).

o A desconcentracao pode ser COORDENADA - quando existe a nivel local
futuros Servicos Regionais de Educagdo ou Dire¢do Regional de Educagao

dirigida por um Diretor Regional.

Modelos de Administracio do Sistema Educativo

Centralizado ‘ Descentralizado

Concentrado Desconcentrado
{ Desconcentragio Origindria ou por

Delegagdo de Poderes)

Fragmentado

Coordenado

Figura 4 — Modelos de Administragdo do Sistema Educativo
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Em qualquer das modalidades, o processo de desconcentragdao é uma forma de aumentar

a eficiéncia da atividade de administracao publica dentro do modelo centralizado.

VANTAGENS:

1. Aumentar a adequagdo da organizacdo. A execucdo das normas centrais por
quem estd perto dos problemas é mais rdpida porque hd menos distancia
geografica entre os problemas e quem os decide. Contudo, ndo estd em causa o
controlo central.

2. Incapacidade dos servigos centrais de preverem com exatiddo certos problemas
que surgirdo a nivel local.

3. Impossibilidade de os servicos centrais assegurarem o volume de resposta a
todos os servigos locais.

4. Reforgar o controlo central — uma rede desconcentrada multiplica a presenca do
poder central em todos os locais, mantendo-se a cadeia hierdrquica de comando

e proporcionando-se a possibilidade de ac¢do de controlo indireto.

52



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

4.1.3 - Municipalizaciao

Existem dois conceitos geralmente associados as politicas e aos processos de
descentralizacdo educativa: o de municipalizacdo, quando aplicado a transferéncia de
poderes e competéncias nas autarquias locais, especialmente os municipios, € o de
autonomia quando essa transferéncia se processa para as escolas. Independentemente da
natureza, ambito e relevancia dessa transferéncia, trata-se de duas tendéncias distintas
de descentralizacdo. Mas, em qualquer dos casos, estamos perante processos mais ou
menos negociados e consagrados por norma coerciva do poder central (Justino &
Batista, 2013).

Fernandes (1992) e Both (1986) distinguem vérias dimensdes de autonomia
ligadas principalmente a organizacdo e a administragdo da escola, mas que podem ser

ajustadas a municipalizac¢do da educacao:

Autonomia Politica — decorrente dos processos de descentralizagdo, através do
alargamento ou distribuicdio de poderes e competéncias. Trata-se, pois, de uma
dimensdo onde o exercicio do poder politico € assumido enquanto autonomia de
orientagdo". Inclui-se, ainda, nesta dimensdo, a possibilidade de criar "leis" e "regras

proprias", ou seja, a ocorréncia de producdo normativa de ambito local.

Autonomia Financeira — existe quando a pessoa colectiva possui receitas

proprias e pode aplica-las livremente segundo or¢camento que livremente elabora.

Autonomia Administrativa — implicando a capacidade de tomar decisdes
administrativas e de praticar atos entendidos como "executdrios e insusceptiveis de
recurso hierdrquico». Trata-se, pois, de uma dimensdo onde o poder préprio de tomar
decisdes se alarga a vdrias modalidades de autonomia administrativa, a saber:

financeira, regulamentar, patrimonial e de gestao de pessoal.
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Autonomia Cientifica e Pedagégica — resultante da aplicacdo do conceito de
funcdo técnica as atividades administrativas. A precisdo do conceito ao nivel cientifico e
pedagoégico resulta do desenvolvimento dos proprios projetos de nivel cientifico-
pedagoégico local, com interven¢do na dimensdo curricular e na gestdo auténoma de
curriculos e programas.

A reforma do Sistema Educativo desencadeada em Portugal, a partir de meados
dos anos 80, a semelhanca do que se verificou noutros paises, pretendeu valorizar a
constru¢do de uma autonomia de escolas. Esta nova politica educativa visou reconhecer
uma maior capacidade de decisdo e autonomia a escola (Aguiar 2013). A escola, sendo
o centro das politicas educativas, deve construir a sua autonomia a partir da comunidade
em que se insere, dos seus problemas e potencialidades, contando com uma nova atitude
da administragdo central, regional e local, que permitird uma melhor resposta aos
desafios da mudanca. A maior autonomia das escolas ndo deve constituir uma forma de
o Estado aligeirar as suas responsabilidades, mas antes pressupde o reconhecimento de
que as escolas podem gerir melhor os recursos educativos de forma consistente com o
seu projeto educativo. A autonomia das escolas permitird que estas desempenhem
melhor o seu papel de servigco publico de educacdo. Por sua vez, a administracio
educativa central tem o dever e o poder de regulacdo de maneira a garantir a igualdade
de oportunidades e a correcdo das desigualdades existentes. A autonomia constitui,
enfim, um investimento nas escolas e na qualidade da educacdo, devendo ser
acompanhada, no dia-a-dia, por uma cultura de responsabilidade partilhada por toda a
comunidade educativa (Ferreira & Teixeira, 2010). Conceder autonomia as escolas
levara a um processo de “singularizacdo”, em oposicdo a uniformizag¢do ainda
prevalecente do nosso sistema educativo, que tornard as escolas em lugares de maior
eficiéncia e de encontro com as necessidades e desejos das familias nas quais encontra a
sua razdo de ser (Cabral & Bessa, 2014). Assim, a autonomia administrativa, com
recursos € apoios, torna-se instrumento indispensdvel ao sucesso de uma
municipalizacdo da educacdo. Dessa forma, municipio, Estado e poder central sao trés
dependéncias administrativas detentoras de amplos recursos e experiéncias para
administrar e desenvolver o ensino (Both, 1986). O sistema educativo e as escolas
enfrentam pressoes constantes de natureza tecnoldgica ou financeira. Neste sentido estas

N

precisam adaptar os seus paradigmas organizacionais e estarem recetivos a mudanga
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para poderem responder a estes desafios. No entanto a mudanga nem sempre € pacifica
e estd envolta em contornos de resisténcia.

A municipalizacdo da educacdo para além da componente administrativa centra-
se especialmente no homem como questdo pluridimensional. Pode ser entendida
municipaliza¢do da educacdo como a transferéncia de competéncias administrativas e da
responsabilidade pela administracdo e pelo desenvolvimento do ensino para os
municipios, de forma gradual, progressiva e diferenciada, acompanhada dos necessarios
apoios e recursos por parte do Estado. Uma municipalizagdo por certo torna-se um
esforco de ampliacdo do raio de atuacdo administrativa do municipio, sendo a este
necessario o investimento naquilo que mais se identifica com a populacdo que a
compde. Assim, cabe ao municipio o acompanhamento, a capacidade e a competéncia
na tomada de decisdo e no gerenciamento dos componentes que integram a realidade
administrativa local, procurando manter estreita relacdo com a vocagdo regional e a
politica nacional de desenvolvimento socioeconémico. A municipaliza¢do da educagio,
ndo se arvora a garantir a solucdo de todos os problemas educacionais, mas acredita-se
ser ela o caminho mais curto de intermediacdo entre a realidade existente e a solucdo
plausivel.

Uma municipalizacdo da educagd@o requer de seus profissionais «, por certo,
perfil adequado e especifico quando da sua implementacdo e desenvolvimento, e
convergente, tratando-se do objetivo comum a ser alcancado: a educacdo. Existem

recursos indispensdveis a uma municipaliza¢do da educacio, que siao (Both, 1986):

e Recursos Humanos
e Recursos Fisicos e Materiais
o Recursos Financeiros

e Recursos Normativo-Legais

A municipaliza¢do da educagdo permite um consideravel nimero de vantagens,
tais como, maior racionalizacdo de recursos, mecanismos de acdo e solucdo mais
rapidos, possibilita a desburocratizacdo do sistema; assegura maior conhecimento por
parte da administracdo municipal da realidade fisica, social, econdmica e cultural em

que o municipio se situa; e facilita o acompanhamento e a avaliacdo de todas as
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atividades, permitindo assim ao municipio assumir gradual e progressivamente a
responsabilidade do ensino. O ensino municipal, quando desenvolvido com o sentido de
educagdo, dd a possibilidade a populagdo oportunidade de crescimento cultural,
elemento indispensdvel dos componentes que integram o rol do que servem de
parametro para caraterizar o grau de desenvolvimento de uma populacdo. Entdo, deve o
municipio, com o conhecimento de causa que possui, gerir integralmente as acdes e
identificar as necessidades. Desta forma, o Estado deve prover recursos e condi¢des
necessarias para o desenvolvimento municipal. Uma efetiva municipalizacdo da
educagdo, com o desenvolvimento de uma educacdo com qualidade, subentende a
suficiente e adequada presenca de recursos humanos, fisicos, materiais e financeiros,
bem como necessario apoio politico, administrativo e de legislacdo pertinente. O
sucesso de uma municipalizagdo da educacdo depende de um bom uso dos recursos
colocados a sua disposic¢ao. Ou seja, uma municipalizacio requer estar acompanhada de
autogestio para que o resultado possa ser positivo. A autogestdo compreende todos os
passos de um processo administrativo e de gerenciamento, de uma autonomia de acao.
Ao falar-se de autogestdo e autonomia, a primeira subentende a segunda. E assim, a
autonomia representa a base para atuacdo da autogestao, portanto, € indispensavel ser o
municipio possuidor de autonomia administrativa, financeira, cultural e patrimonial. A
autonomia cientifica e pedagdgica sé pode ser reconhecida a escola e aos Orgdos
escolares. A autogestdao nao pode ser confundida com repasse de encargos e servigos,
mas entendida como gestdo de competéncias que se identificam com a realidade social

da comunidade, com condi¢d@o e autonomia administrativa (Both, 1986).
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5. Breve historia da descentralizacdo e municipalizacao da educacao
em Portugal

Em termos estritamente administrativos da educag¢do, o municipio portugués
ainda pouca competéncia possui, visto que Portugal traz em si desde sempre uma
excessiva centraliza¢do do poder depositado no governo central.

Um dos primeiros acenos sobre a atribui¢ao de competéncia municipal relativos
a educagao consta da Constituicao Portuguesa de 1822, quando foi atribuida as Camaras
cuidar das escolas primdrias e de outros estabelecimentos de educacdo, que fossem
pagos pelos rendimentos publicos. E nesta situacdo, trata-se dos cuidados com o
estabelecimento e ndo propriamente com o ensino.

Desde a primeira proposta de Rodrigo da Fonseca Magalhdes (1835) até a
criacdo da Direcao-Geral de Instrucdo Publica (1859) a regulacdo estava centralizada
num Conselho Superior de Instru¢cdo Publica. Durante este periodo, a concegdo
dominante era claramente centralista, a qual se manteve até a legislacdo de Rodrigues
Sampaio (1878).

A primeira formulacdo de uma politica descentralizadora foi proposta por D.
Anténio da Costa, através do Decreto de 16 de Agosto de 1870. No parecer que
acompanha o diploma, aquele que passou por ser o primeiro-ministro da instru¢do
publica apontava como a primeira, entre as mais importantes causas do atraso educativo,
a “organizacdo centralizadora” que bloqueava a concretizagdo do designio de uma
“educacdo nacional”. Por isso, enunciava como objetivo principal do seu diploma a
descentralizac@o da instrucdo primadria para a “localidade”. Este diploma n@o conheceu a
regulamentacdo necessaria a sua implementagdo e sucumbiu.

A crise financeira em 1876 faz com que Anténio Rodrigues Sampaio decida
retomar o diploma de D. Anténio da Costa, reformulando-o e fazendo-o aprovar em
1878 sob a forma de Lei de 2 de Maio, completada pela Lei de 11 de Junho de 1880 e,
no ano seguinte, regulamentando-a. A década de 80 vai ser marcada pela
descentralizac@o, com a especial transformac¢do do pagamento dos professores passar a
ser feito pelas Camaras Municipais e pelas Juntas de Pardquia (Justino, 2012). Esta
descentralizacdo financeira, segundo NOvoa, constitui um problema pela falta de

pagamento aos professores por parte de muitas estruturas municipais.
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Em 1911, o Governo Provisério da Reptblica Portuguesa que tratava do ensino
infantil e primdrio, estabelece no seu artigo 62 que a administracdo do ensino infantil e
primadrio e a protecdo dos alunos ficam a cargo das cadmaras municipais e dos conselhos
de assisténcia escolar. O referido decreto da a oportunidade as Camaras Municipais de
terem uma ampla autonomia na administracdo e no desenvolvimento dos ensinos
infantil, primario e normal.

Em 1914, na proposta de Reforma Administrativa discutida pelo Parlamento, o
estatuto de autonomia dos municipios foi revisto, dado que o entdo Ministro da
Instrucdo, Sobral Cid, considerava que a oferta escolar enfermava de irregularidades
geradas pela legislacdo municipalista de Rodrigues Sampaio, prejudicando a instrucao.
Segundo Cid “a administracdo do ensino primario, que no ultimo periodo da monarquia
estava organizado como servi¢o do Estado pago pelos municipios, passou a ser, sob a
Republica, um servico municipal largamente subvencionado pelo Estado” (Cid, 1984:
423, cit. in Magalhaes, 2013:37).

A proposta de Sobral Cid implicava que o estabelecimento de critérios
diferenciados para os municipios. Assim, os do Porto e de Lisboa poderiam manter-se
inteiramente autdbnomos, enquanto que nos municipios das capitais de distrito e nas
cidades, a exemplo do que sucedia em Coimbra, seriam criados 6rgaos aptos a gerir a
instrucdo. A maioria dos municipios, no entanto, teriam um sistema administrativo que
passaria a incluir a provincia escolar, érgao intermédio entre o Estado e o Municipio, e
junto do governo central uma comissdao permanente de instrucdo primdria. Contudo,
seria sobretudo na aquisicdo, adaptacdo, construcdo e administracdo de edificios
escolares que se esperava uma maior interven¢ao municipal (Magalhaes, 2013:37-38).

Assim, na segunda década do século XX, o estatuto e a acdo dos municipios s
variaram, de acordo com as prerrogativas e as iniciativas locais, assim como com as
circunstancias histéricas. As Escolas Primdrias Superiores, as Escolas Modveis, as
Escolas Centrais sdo alguns exemplos de assuntos de diversificacdo municipalista.

O Decreto-Lei de 5 de maio de 1919, assinado por Leonardo Coimbra, converteu
as Escolas Normais de Lisboa, Porto e Coimbra, bem como as das sedes de distrito em
Escolas Primdrias Superiores e autorizou os municipios a criarem Escolas Primarias

Superiores, que em alguns casos poderiam servir mais que um municipio.
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A 7 de janeiro de 1924, Anténio Sérgio assinaria um decreto suprimindo as
Escolas Primdrias Superiores, entretanto criadas. No entanto, aquelas que fossem
integralmente suportadas pelos municipios, ou pelas Juntas Gerais de Distrito poderiam
subsistir. Seriam, contudo, definitivamente encerradas a 15 de junho de 1926, por forca
de um Decreto-Lei emitido nessa data. Em 1911, o total de municipios era de 291. Esse
total tinha sido ampliado para 300 em 1920 (Magalhaes, 2013:38).

O municipalismo iria cumprir fungdes de complemento da acdo cultural e
educativa do Estado, dando concordancia a sociedade corporativa, instituida no quadro
do Corporativismo centralizado, assumido pela Ditadura Militar e consolidado pelo
Estado Novo. A Constitui¢do de 1933, promulgaria “o movimento federativo de base
autondmica, tendente a integracdo das freguesias nos concelhos, dos concelhos nos
distritos e dos distritos nas provincias, que tinha vindo a desenvolver-se na década de
vinte e que inspirou o regionalismo universitdrio e educativo previsto na Reforma Jodo
Camoesas de 1923, o qual viria a ceder face ao regionalismo oficial (Magalhaes,
2013:39).

Por volta de meados do século XX, competia aos municipios suprir as
necessidades educativas, escolares e culturais junto de publicos especificos, incluindo a
supressdo de caréncias no ambito escolar. Ciclicamente seriam o0s municipios a
providenciar o suplemento pedagdgico e cultural das populagdes que representavam,
incluindo novos publicos e novas caréncias geradas pela evolucdo das circunstancias
histdricas.

Entre finais da década de cinquenta e ao longo da década de sessenta do século
XX, a iniciativa municipal ficou associada a oferta de cursos profissionais, a ampliacao
e a organizacdo da oferta escolar e a politicas de fomento da frequéncia escolar. Na
década de sessenta, com o estabelecimento da universalizacdo da Instru¢do primaéria
para o publico infantil, foi decretada a obrigatoriedade escolar de 6 anos, onde os
municipios tiveram um papel de relevo, providenciando solucdo para que as criancas
vissem assegurada a escolaridade nos locais de origem. A interven¢do dos municipios
foi extensiva a formacgdo profissional e a alfabetizacdo de adultos. Com o Marcelismo
(1968-1974), a acdo dos municipios retomou algum pendor de integracdo regional

(Magalhaes, 2013:40).
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O municipio jamais teve tarefa facil, vivendo administrativamente e
financeiramente sufocado pelo governo central até a data de 25 de Abril de 1974,
quando Portugal, a partir daf, procura trilhar caminhos mais democraticos. E a
Constituicio da Republica Portuguesa de 1976 que institucionaliza o exercicio
democratico do poder, mediante a consagracdo da descentralizacdo administrativa
(Both, 1986).

Barreto e Fernandes (1979) defendem uma politica reformadora para o sistema
de ensino, dizem que € preciso garantir a autonomia das universidades, a
descentralizacdo dos servicos educativos, a municipalizagdo dos ensinos bdsicos e a
regionaliza¢do dos ensinos técnicos e superiores. Uma descentralizagdo ousada e uma
regionaliza¢do conferem mais liberdade aos cidaddos que assim poderdo, através das
institui¢des autdrquicas e regionais, assegurar de perto o controlo politico sobre as

decisdes e os programas.

Os municipios intervieram na expansiao do ensino e na oferta local de cultura. A
eles se ficou a dever um reforco da acdo social e da melhoria de condi¢cGes
materiais e logisticas para o efetivo cumprimento da Escolaridade Obrigatdria
(Magalhaes, 2013:40).

A década de 80 vai ser marcada pela descentralizacdo, com a especial transformacgdo do
pagamento dos professores passar a ser feito pelas Camaras Municipais e pelas Juntas
de Paréquia (Justino, 2012).

De facto, é aprovada na Assembleia da Republica, e posteriormente publicada
em 1984, legislacdo que atribui aos municipios do Continente novas competéncias em
matéria de organizacdo, financiamento e controlo de funcionamento dos transportes
escolares, assim como a defini¢do e aplicacdo da agdo social escolar. Passam a estar
previstas formas de descentralizacdo e desconcentracdo da administracdo educativa,
prevendo também a possivel regionalizacdo do territério nacional.

Todavia, para além da descentralizacdo, esta legislacdo privilegia também a
participacdo comunitdria com a renovagao do servigo publico educativo. Baseadas numa
l6gica civica e comunitdria de renovacdo da escola publica, estas estratégias visavam

um aumento das politicas de descentralizacdo e reforco da autonomia das escolas, em
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que o papel do Estado passa a ser, essencialmente, o de estabelecer e regular as
orientagdes basicas da educacao.

O conceito de autonomia foi implementado com o decreto-lei n.° 48/ 89 de 3 de
Fevereiro, que consagra a desconcentracdo de funcdes e poderes e o reforco da
autonomia, através da elaboracdo de um projeto educativo proprio, por oposi¢do a
pratica tradicional na organizacdo de administracdo educacional, a qual era
caracterizada pela centralidade. Assim, segundo o referido diploma, essa autonomia
manifestava-se em varios dominios, incluindo a gestdo de curriculo e programas e
atividades de complemento curricular, assim como na gestdo administrativa e financeira.
Neste contexto o capitulo III do referido decreto-lei estabelecia os aspetos referentes a
autonomia pedagdgica, enquanto que o capitulo IV dizia respeito a autonomia escolar.

Esta autonomia viria a ser refor¢ada anos mais tarde em 1991, com o decreto-lei
n.° 172 de 10 de Maio.

Os conceitos de autonomia e descentralizagdo também estiveram presentes no
decreto-lei n.° 115-A/98 de 4 de Maio, que reforcou os poderes das escolas e dos seus
orgdos, ao delegar competéncias especificas na comunidade local, através por exemplo
da figura juridica do “contrato de autonomia”.

Durante a década de 90 do século XX, assistiu-se em Portugal a descentralizacao
politico-administrativa de base territorial, aos niveis nacional, regional e
local/municipal, através da criagdo das Dire¢des Regionais de Educacdo (D.R.E.) e dos
Centros de Areas Educativas (C.A.E.) (Figueiredo, 2001: 484).

No entanto, segundo Barroso (2013:18), essa politica ndo teve o efeito
pretendido, tendo ditado a “morte” dessas estruturas regionais, as quais se foram
esvaziando, tornando-se irrelevantes e desnecessdrias, porque as decisdes politicas
estruturais foram no sentido de reforcar os poderes e responsabilidades das escolas, das
suas direcdes e das respetivas autarquias. Assim, a politica de descentralizacdo
administrativa, com o subsequente reforco da autonomia das escolas, que deveria
garantir a concorréncia e a liberdade de escolha resultou na redu¢do do mercado
educativo, enquanto que a diminuicdo de intervencdo do Estado na provisao direta do
servico educativo, teve como resultado o reforco do seu controlo sobre os processo e

dispositivos de avaliagdo (Barroso, 2013: 18-19).
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A politica de descentralizagdo educativa foi implementada através da
contratualizacdo, tendo-se estabelecido um conjunto de parcerias entre os varios agentes
publicos e privados, onde o controlo anteriormente efetuado através das normas foi
substituido pelo controlo pelos resultados, assistindo-se ainda ao desenvolvimento de
uma regulamentacdes das boas praticas, dos contratos e da avaliacdo. Neste contexto
surgiram os Contratos de Autonomia e a territorializacdo das politicas educativas,
através dos T.E.L.P. (Territérios Educativos de Intervengao Prioritaria) (Barroso, 2013:
18).

A estratégia de reducdo do peso do Estado no setor de educacido passou por
instituir uma politica de autogestdo destinada a otimizacdo dos resultados, tanto
pedagdgicos como financeiros ou outros. Assim cada escola foi responsabilizada, tendo
de prestar contas pelo sucesso ou insucesso da mesma, transformando por completo a
organica da escola publica e o seu modo de funcionamento. Passou a existir um diretor,
eleito pela comunidade escolar, responsdvel e responsabilizdvel perante o Conselho
Geral pela politica seguida na institui¢do. Nesta perspetiva, estabeleceu-se um modelo
de gestdo orientado para os resultados e o controlo da qualidade, o cidadao passou a ser
considerado como um cliente ou um utilizador e definiram-se planos estratégicos com
indicadores mensurdveis, através de uma visao que contemplava a autonomia da gestao
através da descentralizacdo (Barroso, 2005:59).

Esta visdo empresarial da educagdo, obrigou a um controlo da qualidade do
servico prestado, assim como a autoavalia¢do e autorregulagdo dos métodos de gestdo,
gerando também praticas de autorreflexdo, visando a melhoria continua dos sistemas
educativos e das organizacOes escolares. Em Portugal, o modelo de autoavaliacio
orientado para a noc¢do de qualidade, permitiu diagnosticar pontos fracos e dreas
possiveis de serem melhoradas.

A criacdo das Provas Globais e dos Exames Nacionais do Ensino Basico e do
Secundério, tornam possivel medir qualidade educativa, visivel através do sucesso dos
alunos e a realizacdo dos testes intermédios e das Provas de Afericdo, reforcaram as
praticas de controlo de qualidade no que toca a aprendizagem dos alunos.

O Projeto Qualidade XXI e o Programa de Avaliacdo Integrada das Escolas,
implementados a partir de 2001/2002, assim como o Programa Aferi¢do da Efetividade

da autoavaliacdo das Escolas, em 2005, serviram como reforco das inspecoes periddicas
62



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

e sistematizadas as escolas, avaliando os pontos fracos e fortes de cada organizacdo e
medindo a eficicia de varios elementos da escola, de acordo com uma escala pré-
definida.

No mesmo contexto foram criados rankings nacionais, 0s quais suscitaram e
ampliaram a competicdo e a concorréncia entre as escolas, nomeadamente através da
publicitacio dos resultados escolares obtidos pelos alunos nos diferentes exames
realizados nos varios ciclos de ensino.

Por fim, em 2003, na sequéncia de uma mudanca da maioria politica da
Assembleia da Repiblica (e da composi¢ao do Governo), € publicado um novo quadro
normativo — que estatui o Conselho Municipal de Educacdo (CME), em substituicdo do
CLE, e consagra a carta educativa de acordo com o Plano Diretor Municipal. Este novo
modelo apresenta algumas diferencas em relacdo ao anterior, pretendendo ser, no
entanto, mais abrangente, pois, para além da educacdo escolar, engloba agora todas as
formas de educacdo. O que ha de novo e interessante neste modelo sdo as competéncias
relacionadas com a participacdo na negociagdo e execugao dos contratos de autonomia,
a andlise do desempenho do pessoal docente e nao docente, e a assiduidade e sucesso
escolares, aliando ainda, a forte representacdo autirquica (Presidente da Camara
Municipal, Presidente da Assembleia Municipal, Vereador da Educac¢do e Presidente de
uma das Juntas de Freguesia do Concelho) neste 6rgdo, o que de certa forma, pode
perspetivar uma municipaliza¢ido da educagdo. Ao limitar pela imposi¢ao da lei, o CME
na sua composicao, presidéncia e distribui¢do dos seus membros, o Estado centraliza
juridicamente e impde uma normaliza¢ao nacional para este 6rgao, que € reforcado com
o facto de este diploma ndo ser da responsabilidade do Ministério da Educagdo, mas do
Ministério das Cidades, Ordenamento do Territério e do Ambiente (Justino & Batista,
2013).

No entanto, o primeiro contrato de autonomia celebrado entre o Ministério da
Educagdo e uma escola (Escola da Ponte) s6 viria a verificar-se em 2004, justificado
pelo particular interesse do projeto de organizacdo pedagégica e administrativa
apresentado por este estabelecimento de ensino.

Seria, contudo apenas no ano letivo 2006/2007, que se viria a estabelecer uma
nova relacdo entre a gestdo das autoridades de administragdo educativa e as escolas,

através do contrato de autonomia.
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A portaria n.° 1260/2007 de 26 de Setembro, apresentaria uma primeira versao
de um contrato de autonomia, no ambito de uma experiéncia piloto para a qual foram
selecionadas 24 escolas.

A dltima versdo desta portaria data de 30 de agosto de 2012 - portaria n.°
265/2012 — e apresenta uma regulamentacdo mais exaustiva, delimitando os contornos
de uma parceria estratégica para o desenvolvimento da organizacdo escolar, através de
metas e compromissos de ambas as partes, claramente definidos e estrategicamente
delineados.

Este diploma salienta ainda os ganhos de autonomia concedidos a essas escolas,
por exemplo, ao conferir-lhe poder para adotar procedimentos proprios sobre “horérios,
tempos letivos, constitui¢do de turmas ou grupos de alunos e ocupacdo de espagos”
(alinea c), ou no “recrutamento e selecdo do pessoal docente e ndo docente, nos termos
da legislacdo aplicdvel”, (alinea d) ou ainda ao contemplar a “possibilidade de
autofinanciamento e gestdo de receitas que lhe estdo consignadas” (alinea g) previstas
no artigo 4.°-Desenvolvimento da autonomia.

Com feito, antes deste diploma, nenhuma escola podia adotar normas préprias
sobre hordrios, tempos letivos ou constituicdo de turmas, nem contratar de forma
especifica pessoal docente ou ndo docente, e muito menos dispor de financiamento
proprio, que nao fosse autorizado previamente pelos respetivos servigos do MLE..

Esta opcao politica da celebragdo de Contratos de Autonomia entre as escolas e o
M.E. constituiu assim um marco histérico na estratégia de descentralizacdo progressiva
das decisOes para as organizacdes escolares.

Com a publicacdo da Lei n° 75/2013, de 12 de setembro foi estabelecido o
enquadramento legal para a descentralizacdio de competéncias, prevendo e
regulamentando dois mecanismos juridicos de descentralizagdo do Estado nos
municipios e entidades intermunicipais: a transferéncia de competéncias através de lei e
a delegacdo de competéncias através da celebracao de contratos interadministrativos.
Posteriormente com a publicacdo do Decreto-Lei n® 30/2015, de 12 de fevereiro criou o
regime de delegacdo de competéncias nos municipios e entidades intermunicipais no
dominio de fung¢des sociais, dando origem no caso da educagdo ao Programa Aproximar
Educacdo (PAE) em experiéncia piloto em dez municipios langcada pelo XX Governo

Constitucional
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Apesar de o municipio portugués nao manter nem administrar de forma formal o
ensino bdsico, todavia presta apoio considerdvel ao seu desenvolvimento, integrando
acoOes de beneficio social, como apoio logistico e financeiro a associagdes de estudantes;
programas de visitas guiadas a centros, lugares e monumentos histéricos; ofertas de
bolsas de estudos a estudantes de comprovada caréncia econdmica; concessdo de
subsidio financeiro na aquisicio de material bibliografico e escolar a estudantes
comprovada caréncia econdmica; transporte gratuito; entradas gratuitas em feiras e
parques especificos; reducdo de precos em espetdculos artistico-culturais e de lazer
especificos. Na sua individualidade cada um desses beneficios ndo seja tdo importante,
mas no seu conjunto constituem grande soma de aspetos positivos que deixam
transparecer integracdo entre as diferentes dreas sociais, com perspetivas que resultam

em educacdo (Both, 1986).
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Municipalizacao da educaciao no periodo apos 1996
Resenha juridica

Despacho n.’147-B/ME/96, de 1 de agosto, complementado pelo Despacho Conjunto
n.”73/SEAE/SEEI/96, de 3 de setembro — cria a possibilidade de constituicdo dos Territérios

Educativos de Intervengdo Prioritaria (TEIP);
Lei n.°5/97, de 10 de fevereiro - Lei-quadro da Educagdo Pré-Escolar;

Decreto-Lei n.°147/97, de 11 de junho — estabelece o regime juridico do desenvolvimento e
expansdo da educagdo pré-escolar, mantendo a responsabilidade do municipio ao nivel da
constru¢do, remodelacdo e equipamento e integracio dos jardins-de-infancia municipais na rede

publica nacional (artigo 3.°);

Decreto-Lei n.°27/97, de 2 de junho — criagdo dos agrupamentos de escolas, horizontais ou
verticais — procura promover a autonomia das escolas — centro privilegiado das politicas
educativas — mas mantém a participacdo das autarquias nos Conselhos Consultivos dos

Conselhos Pedagdgicos;

Decreto-Lei n.°’115-A/98, de 4 de maio — Regime de Autonomia, Administracdo e Gestao dos
estabelecimentos publicos de educacdo pré-escolar dos ensinos bdsico e secunddrio — visa
promover a descentralizacio e o reforco da autonomia das escolas, tendo em vista a

democratizagdo, a igualdade de oportunidades e qualidade do servico publico de educacao;
Lei n.°42/98, de 6 de agosto — nova Lei das Financas Locais;

Lei n.°159/99, de 14 de setembro — consolida o quadro de transferéncias de atribui¢des e

competéncias para o poder local;

Lei n.°169/99, de 18 de setembro — estabelece o novo quadro de competéncias e o regime

juridico de funcionamento dos érgaos municipais e das freguesias;

Decreto-Lei n.°12/2000, de 29 de agosto — fixa os requisitos necessdrios para a formagdo de
agrupamentos de escolas, cuja responsabilidade é da comunidade educativa com presenga nos

orgaos de administragdo e gestdo e com projetos educativos comuns;
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Decreto-Lei n.°7/2003, de 15 de janeiro — criagdo dos Conselhos Locais de Educacio,

prevendo a elaboragdo da Carta Educativa, substituindo a Carta Escolar;

Despacho n.°14 753/2005, de 5 de julho — cria o Programa de Generalizacdo do Ensino do
Inglés, nos 3.° e 4.°anos do 1° Ciclo do Ensino Bésico, no qual se prevé o envolvimento das
escolas, dos agrupamentos, das autarquias, das associacdes de pais, entre outros, na constru¢do

de respostas diversificadas, em funcdo das realidades locais;

Decreto-Lei n°® 75/2008, de 22 de abril - aprova o regime autonomia, administracdo e gestao

dos estabelecimentos publicos da educacio pré-escolar e dos ensinos bésico e secundério

Decreto-Lei n.°144/2008, de 28 de julho - transfere para os municipios atribui¢cdes e
competéncias na drea da educagdo: pessoal ndo docente das escolas basicas e da educacao pré-
escolar; componente de apoio a familia; atividades de enriquecimento curricular no 1° Ciclo do
Ensino Basico; gestdo do parque escolar nos 2.° e 3.° Ciclos do Ensino Bésico; acdo social
escolar nos 2.° e 3.° Ciclos do Ensino Bdsico; transportes escolares relativos ao 3.° Ciclo do

Ensino Basico;

Portaria n.°759/2009, de 16 de Julho — aprova o sistema de avaliagdo do pessoal ndo docente

dos estabelecimentos publicos de educacao pré-escolar e dos ensinos bésico e secunddrio;

Decreto- Lei n.’ 137/2012, de 2 de julho - republica o Decreto-Lei n° 75/2008 de 22 de abril
que aprova o regime de autonomia, administragcdo e gestao dos estabelecimentos publicos da
rede pré-escolar e dos ensinos basico e secundario.

Lei n.° 75/2012, de 12 de setembro - prevé a delegagdo de competéncia através de contratos

interadministrativos a celebrar entre o governo e cada um dos municipios;

Decreto- Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro - estabelece o regime de delegacdo de

competéncias do estado nos municipios nas dreas sociais nomeadamente na educacao;

Contrato n.° 562/2015, de 28 de julho - Contrato Interadministrativo de Delegacdo de

Competéncias entre o Ministério da Educagdo e o Municipio de Vila Nova de Famalic3o.

Quadro 4 — Resenha juridica
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6 - Municipalizacio como descentralizacao

A descentralizacdo, sob o ambito de uma municipaliza¢io, apresenta vantagens
de ordem politica e técnica. Politicamente, a descentralizacdo entrega as comunidades
locais a gestdo dos seus interesses proprios, o que resulta num aprofundamento da
democracia. A nivel técnico permite decisdes mais adequadas as necessidades locais por
serem formadas por pessoas que melhor conhecem e estdo sintonizadas com a vontade
das populag¢des (Formosinho, 1986). A descentralizagdo nio se constitui em objetivo
facil de ser alcancado, visto as resisténcias que a ela se antepdem. No entanto, a
descentralizacdo administrativa pressupde componentes que lhe ddo a necesséria
garantia de subsisténcia (Both, 1986). A Administracio Central, ao libertar-se de
algumas tarefas transferidas para o poder local e que ai podem ser efetuadas com mais
eficiéncia e qualidade, menos custos e maior rapidez, de acordo com o principio da
subsidiariedade, cria condicdes para um reforco do poder local. Desta forma, fica
assegurada uma maior qualidade na prestacdao de servigos, uma intervencdo mais ativa
no tecido econémico e social, um melhor aproveitamento de potencialidades naturais.
Se isto supde uma solidariedade e uma libertacdo de interesses espurios, por outro lado
conduz a necessidade de reforcar a atuagdo do poder autdrquico de modo a responder as
necessidades de mudanca (Correia, 1996).

Chiavenato (1983) defende que o grau de descentralizagdo ou de centraliza¢do
de uma organizagao depende de certos fatores, como: tamanho da organizacio; tipo de
negdcio (ramo de atividade) da organizagdo; tendéncias econdmicas e politicas do pais;
filosofia da alta administracio e personalidades envolvidas; competéncia dos
subordinados e confianca dos superiores nessa competéncia; e facilidade de informagdes
que permitam as tomadas de decisdes. Dale (1955) mostra que o grau de

descentralizacdo administrativa de uma organizacao € maior:

® (Quanto maior for o nimero de decisdes tomadas nas escalas mais baixas
da hierarquia administrativa;
¢ (Quanto mais importantes forem as decisdes tomadas nas escalas mais

baixas da hierarquia administrativa;
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¢ (Quanto maior for o nimero de fungdes afectadas pelas decisdes nas

escalas mais baixas;

¢ (Quanto maior for a supervisao.

A descentralizacdo permite que as decisdes sejam tomadas pelas unidades
situadas nos niveis mais baixos da organizacdo, proporcionado um considerdvel
aumento da eficiéncia Chiavenato (1983). Como vantagens individualizadas, Dale

(1955) expde as principais:

e As chefias ficam mais préximas do ponto de tomar decisoes;

¢ Permite aumentar a efici€ncia aproveitando melhor o tempo e a aptidao
dos funcionarios;

¢ Permite melhorar a qualidade das decisdes a medida que o seu volume e
complexidade reduzem;

e A quantia e os gastos de papelaria do pessoal dos escritérios centrais
podem ser consideravelmente reduzidos;

e Qs gastos de coordenacdo podem ser reduzidos em virtude de maior
autonomia para tomar decisoes;

¢ Permite a formagdo de executivos locais ou regionais mais motivados e

mais conscientes dos seus resultados operacionais.

Dale (1955) também cita algumas limitagcdes que podem, eventualmente,

proporcionar uma outra desvantagem da descentralizacdo administrativa, tais como:

e Falta de uniformidade nas decisoes;
¢ Insuficiente aproveitamento dos especialistas;

¢ Falta de equipa apropriada ou de funciondrios no campo de atividades.

Apesar destes dois autores referidos anteriormente, falarem de descentralizacao
reportando-se principalmente a administracido de empresas, nao quer dizer que nao
possa ser aplicado a uma descentralizagdo administrativa requerida para uma
municipalizacdo da educacdo. Muita da generalidade concernente a uma empresa
igualmente pode ser aplicado a especificidade do municipio, que, na verdade, nao deixa

de ser uma organizacao (Both, 1986).
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7 - A “Municipalizacao” em contexto internacional: 2 exemplos

7.1 - Finlandia

Atualmente, as escolas finlandesas ocupam o primeiro lugar no ranking do Pisa,
considerado o sistema de avaliacdo internacional de educacdo mais abrangente,
implementado pela Organizacdo para Cooperagdao e Desenvolvimento Econdémico

(OCDE).

Mas afinal o que carateriza aquele que € considerado hoje em dia o melhor
sistema educacional do mundo? O avanco tecnolégico e a sofisticacio do seu
equipamento didatico? Surpreendentemente, o segredo do sucesso finlandés estd na
simplicidade do seu sistema educacional que se baseia sobretudo em duas importantes
premissas: um curriculo amplo, abrangendo o ensino da musica, da arte e de, pelo
menos, duas linguas estrangeiras. A segunda, é a aposta na formacdo dos docentes, a
quem ¢ exigido o mestrado até para os educadores do ensino basico. Além disso, existe
um ndmero limitado de vagas nos cursos de formagdo de professores que garante que
apenas os melhores conseguem aceder a profissdao. Em Portugal, em contrapartida, esses
cursos, muitos deles de qualidade duvidosa, ficam frequentemente com vagas por
preencher, pois existe uma grande percentagem de professores, em especial os recém-
formados, no desemprego. E mesmo aqueles que conseguem colocac@o enfrentam uma
grande instabilidade laboral, podendo passar varios anos até conseguirem entrar no

quadro de efetivos.

Segundo o relatério de 2012 do SABER (Systems Approach for Better
Education Results), existem dois fatores principais que podem explicar o sucesso do
sistema educacional finland€s: o primeiro € que a educacdo desde ha décadas que é uma
prioridade nacional na Finlandia e o segundo € que o sistema opera numa base de
confianca. Apesar do Ministério da Educagdo ser responsédvel pela oferta de educagao
geral e pelo desenvolvimento educacional, incluindo o curriculo, a implementacdo a
nivel escolar é da responsabilidade dos governos municipais que atuam através do
Conselho Escolar Municipal. Assim, enquanto a politica de educacao € definida a nivel
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central, incluindo as orientacdes sobre o que as criangas precisam saber em cada nivel,
as escolas possuem autonomia e tém liberdade para usar o seu proprio método para

cumprir com as normas nacionais (SABER, 2012).

O principal objetivo da politica de educagdo finlandesa € oferecer a todos os
cidaddos a igualdade de oportunidades e a estrutura do sistema de ensino reflete esses
principios. O sistema € altamente permedvel, ou seja, ndo hd impasses que impecam a
progressao para niveis mais elevados de educacdo. Na educagdo o foco é mantido sobre
a aprendizagem e ndo na avaliacdo. Na Finlandia, ndo existem exames nacionais para os
alunos do ensino bésico. Em vez disso, os professores sdo responsaveis pela avaliagao
das matérias com base nos objetivos incluidos no curriculo (Finnish national board of

education, [s.d.]).

Na Finlandia, as criancas iniciam a escolaridade obrigatdria aos sete anos, idade
considerada aquela em que atingem o desenvolvimento necessdrio para se poderem
concentrar e aprender. A escolaridade obrigatéria é de nove anos, apds a qual, e ja com
16 anos de idade os alunos podem optar pelo ensino secundério, pelo ensino vocacional
ou entrar no mercado de trabalho. Em Portugal, a escolaridade inicia-se aos seis anos, €
por vezes até aos cinco, prolongando-se obrigatoriamente até aos 18 anos. O ensino
regular ndo tem qualquer componente de educagdo tecnoldgica e o trabalho oficinal estd

excluido dos programas.

O unico exame nacional a que os estudantes finlandeses estdo obrigados realiza-
se no final do ensino secundério geral. A admissdo ao ensino superior baseia-se nos

resultados deste exame, assim como nos dos testes de admissdao (FNBE, [s.d.]).

Desde a década de 1990, que a administragdo escolar na Finlandia se encontra
descentralizada e as escolas, assim como os politécnicos e as universidades, desfrutam
de uma ampla autonomia. Esta era de uma cultura escolar baseada na cultura de
confianca, significou que as autoridades educacionais e lideres politicos acreditaram que
os professores, juntamente com os diretores, pais € as suas comunidades, saberiam
como proporcionar a melhor educacdo possivel para as suas criancas e jovens. Na
Finlandia, esta transicdo da administracdo central burocrdtica para uma cultura

descentralizada de confianga aconteceu durante cortes profundos no or¢amento publico
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da educacgdo, isto na década de 90. Argumentou-se que a cultura de confianca foi
introduzida porque as autoridades locais ndo querem burocratas centralistas, a tomarem
decisdes financeiras dificeis que tem repercussao direta nas suas criancas e escola. Esta
realidade de proximidade acaba por ser mais realista e eficiente quando a gestdo de
questdes or¢amentais, uma vez que a gestdo de novas realidades orcamentais se coaduna
com as dificuldades que se encontram no terreno € ndo num controlo distante e muitas
vezes desfasado da realidade dos burocratas centralistas. A prépria formacdo de
professores contempla ja algumas ac¢des de formacdo voltadas para aspetos especificos
das realidades municipais e também para gestdo de escolas, para que os professores
sejam mais capacitados e autdbnomos para resolver os problemas das escolas, ao invés de
transferi-los para as autoridades educacionais centralistas. Como consequéncia da
gestdo descentralizada da educacdo e maior autonomia das escolas, as autoridades
educacionais e responsdveis politicos, passaram a exigir as escolas que cumprissem
determinados resultados de aprendizagem, numa espécie de responsabilizacio reciproca.
A atribuicdo da responsabilidade de resultados as estruturas locais significou uma
contrapartida assente na definicdo do curriculo, de hordrios e uma completa
reorganizacdo geral da escolaridade. No fundo existe um curriculo nacional onde
constam os principios orientadores para os municipios e para as escolas. As escolas
munidas da sua autonomia estabelecem métodos de ensino e proporcionam o0s
ambientes de aprendizagem que considerarem mais proficuos. A educagdo e a formagao
profissional na Finlandia s@o financiadas por fundos publicos, ndao havendo lugar a
pagamento de propinas, seja qual for o nivel de ensino. No ensino bdsico, a
alimentacdo, o material escolar e os transportes sdo fornecidos gratuitamente, e apenas
os estudantes do ensino secundario é que pagam livros e transporte. No entanto, existe
um sistema eficiente para proporcionar ajuda financeira para estudantes em tempo

integral, quer no ensino secundério, como no ensino superior (FNBE, [s.d.]).

As aulas comecam normalmente por volta das 09:00h./09:45h.. Na Finlandia
estd atualmente em estudo uma lei para proibir que as escolas comecem antes das
9:00h., pois varios estudos provaram a necessidade de os adolescentes terem um sono

de qualidade. Os alunos tém geralmente trés a quatro aulas de 75 minutos por dia, com
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vdrias pausas no meio. Este sistema permite que, tanto os alunos, como os professores

possam estar descansados e aptos a ensinar e a aprender.

Por oposi¢do a Portugal, onde alguns professores se deslocam entre varios
estabelecimentos, na Finlandia nenhum professor dd aulas em mais de uma escola. A
jornada laboral dos professores também € mais curta. De acordo com a OCDE
(Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico), um professor
finlandés ensina em média cerca de 600 horas por ano ou cerca de 4, ou menos, aulas
didrias. Nos EUA, em média, um professor ensina quase o dobro do tempo, com uma
média de mais de 1.080 horas de ensino em sala de aula por ano. Além disso, na
Finlandia, os professores ndo tém que estar na escola, quando ndo t€m aulas agendadas.
Este sistema permite que os professores finlandeses possam ter mais tempo para planear

cada li¢ao.

Comparado com Portugal, caraterizado pela existéncia de mega-agrupamentos
de escolas, as escolas finlandesas, para além de auténomas, sdo também pequenas. As
turmas também sdo pequenas, com menos de 20 alunos — em Portugal estas podem ter
até 30 alunos - e sempre que € necessdrio apoiar alunos com necessidades especiais
existem professores de apoio para esse efeito. Nas escolas portuguesas, em
contrapartida, sdo raras as situacdes de co-docéncia, pois para além da falta de recursos,

os ultimos anos tém sido marcados pelos cortes nos apoios educativos.

Recentemente, os media portugueses t€ém denunciado situagdes caricatas geradas
pelas politicas de favorecimento publico de negdcios privados na educagdo que em nada
contribuiram para o aumento da qualidade do ensino no nosso pais. Na Finlandia, o
ensino privado é residual, assim como o nimero de retengdes, pois as escolas tém
autonomia para intervir e mobilizar os recursos necessarios para resolver os casos de
insucesso escolar. Em Portugal, no entanto, a situagdo é claramente diferente, ndo s6
devido a falta de recursos e de autonomia das escolas, geradas por uma gestdao
burocraitica e centralista, como as retencdes se tém tornado rotina, acentuadas pelos
exames eliminatérios que se realizam no final de cada ciclo e que os alunos com

dificuldades nao conseguem superar. A partir do 2° ciclo e dos 13 anos de idade, os

alunos problematicos sdo encaminhados para o ensino vocacional.
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7.2 - Estados Unidos da América

O sistema de ensino nos EUA compreende cerca de 130.000 institui¢des
individuais, entre as quais cerca de 117 mil escolas primdrias e secundarias, cerca de
6.000 escolas profissionais e técnicas de nivel superior, e pouco menos de 4.000
institui¢des que concedem um grau de ensino superior. Essas institui¢des variam muito

quanto ao tipo, propriedade e os regulamentos que as regem (USNEI, 2008).

Nos EUA, sdo os distritos escolares locais quem administra as escolas publicas
primdrias e secunddrias. Apesar das politicas educativas e respetiva regulamentacio
tenderem a ser uniformes em todas as escolas dentro de um distrito, pode haver
variagdes das mesmas entre os distritos. Nas escolas, de um modo geral a autonomia é
limitada. Nos diferentes Estados existem variagdes no que respeita a liberdade curricular
que € dada as escolas locais. No entanto, na maioria as escolas regem-se por uma
estrutura curricular bdsica, e no que respeita aos manuais escolares estes sao
selecionados a partir de uma lista estadual de livros didaticos aprovados para cada nivel

(USNEIL 2008).

Nos EUA, quase todas as comunidades dispdoem de Educagdo pré-escolar,
considerada parte da chamada Educacdo Infantil, constituida por creches, jardins-de-
infancia ou pré-escolas. A maior parte dos Estados exigem que essa oferta escolar na
primeira infancia seja publica, disponibilizada pelos distritos escolares. No entanto, em

quase toda a parte existem prestadores pré-escolares privados (USNEI, 2008).

Nos EUA existe uma grande oferta de escolas primédrias e secunddarias privadas.
S@o administradas por conselhos de curadores nomeados pelas proprias institui¢des e
cujo financiamento provém dos rendimentos que elas préprias geram, ndo beneficiando,
ao contrdrio do que sucede em Portugal, de qualquer tipo de apoio por parte do governo
estadual ou local. Estas escolas tém as suas préprias politicas de contratacdao e admissao
e inclusive autonomia para definirem o seu proprio curriculo e outras politicas

académicas. No entanto, as escolas privadas prestam muita atencdo as politicas

74



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

curriculares publicas, ndo s6 a fim de facilitar a transferéncia de alunos de e para escolas
publicas, como também para garantir que os seus alunos conseguem alcancar ou mesmo
ultrapassar os requisitos exigidos para a admissdo a instituicdes de nivel superior

(USNEIL, 2008).

O sistema de ensino nos EUA reconhece também outros tipos de escolas, para
além das publicas e privadas, existindo vdrias outras formas de ensino que sdo
legalmente reconhecidas e que servem como modelos de sucesso para os pais que
procuram diferentes experiéncias educacionais para criancas em idade escolar. E o caso
das escolas “Charter”, ou escolas auténomas, que recebem fundos ptiblicos mas operam
autonomamente. Este tipo de escolas publicas sdo criadas por grupos de pais,
comunidades ou organizacdes para atender a necessidades especificas, servir populacdes
especiais, ou aderir a curriculos ou praticas de ensino especiais. Apesar de receberem
financiamento publico, ndo estdo obrigadas aos regulamentos do distrito escolar e
podem receber estudantes de qualquer lugar num distrito. Estas escolas operam através
de um contrato de desempenho, ou “charter”, que estabelece a missdo, programa,
populacdo estudantil e os métodos de avaliacdo. Esses contratos duram geralmente de 3
a 5 anos e sdo renovdveis. Desde a sua criagdo no inicio da década de 1990, ja abriram

nos EUA mais de 3.000 escolas “Charter” (USNEI, 2008).

As escolas “Magnet” sao programas de educacdo especial, caraterizados por
préticas pedagdgicas ou tematicas curriculares diferentes que operam dentro de escolas
regulares e aceitam a inscricdo de alunos de todo o distrito escolar. Sdo escolas que
promovem a igualdade de acesso a oportunidades educacionais exclusivas - como artes
ou ciéncia e tecnologia - a estudantes minoritarios que de outra forma seriam confinados

as escolas regulares baseadas na sua drea de residéncia.

Os EUA tém também um longo historial no que se refere a instrug¢do individual
de criangas e jovens em casa e atualmente mais de um milhdo de estudantes recebem
educagdo em casa anualmente. Este tipo de educacgdo caseira, geralmente levada a cabo
pelos proprios pais € legalmente reconhecida e encontra-se regulamentada em todos os
estados dos EUA, até pelo isolamento de algumas comunidades e grande dispersdo da

urbanizag¢do em alguns estados. Existe uma ampla variedade de servigos, materiais e

75



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

recursos para ajudar os pais e as criancas que estudam em casa, € 0os jovens que se
graduam podem ser admitidos nas instituicdes de ensino superior americanas (USNEI,

2008).

Como mencionado anteriormente, a educacdo nos Estados Unidos é altamente
descentralizada. Cada Estado tem autoridade para tomar e implementar a politica de
educagdo dentro de sua jurisdi¢do, desde que tal politica nao viole as disposicdes da

Constitui¢do dos EUA ou a lei federal.

O papel dos governos estaduais

Na maioria dos estados, o tema da educagdo € tratada na Constituicao do Estado,
com o poder legislativo estadual a ter a autoridade final sobre assuntos de educacdo.
Esta autoridade inclui a aprovacao de legislacdo relacionada com a educagdo e apropriar

os fundos do Estado para a educacao.

Geralmente, os normativos legislativos estaduais delegam uma quantidade
significativa da autoridade e da tomada de decisdes ao Conselho Estadual de Educacao.
Os conselhos estaduais de educagdo sdo corpos de cidadaos designados pelo legislador
ou governador, ou popularmente eleitos, dependendo do estado (National Public School

District Locator).

O conselho de educagcdo estadual € responsdvel por aprovar as politicas
educacionais estaduais e determinar prioridades orcamentais. Em alguns casos, o
conselho de educacdo estadual é responsavel por todos os niveis de ensino, incluindo o
ensino profissional e o de nivel superior, enquanto em muitos outros estados o conselho

concentra-se na educacdo dos niveis basicos e secunddrio.
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As Secretarias Estaduais de Educacio.

A maioria dos estados tem um departamento de estado de educacdo que atua
como agéncia executiva para a educacdo. Um oficial da escola estadual chefe ¢é
geralmente responsavel por supervisionar o departamento de estado de educagdo e de

comunicar periodicamente a secretaria estadual de educacdo e ao governador.

Dependendo do estado, esta pessoa pode ser chamada de um superintendente,
comissario, diretor ou secretdrio da educacdo. A maioria dos oficiais de escolas
estaduais principais sdo nomeados pelo Conselho Estadual de Educagdo ou o

governador, enquanto alguns sdo eleitos popularmente.

Na maioria dos casos, os governos estaduais sdo responsdveis pelo seguinte:

Desenvolver diretrizes curriculares e padrdes de desempenho;
e Fornecimento de assisténcia técnica para os distritos escolares e escolas;

¢ Licenciamento de escolas primadrias e secunddrias privadas para operar dentro da

sua jurisdi¢do;

Licenciamento e certificacdo de professores e administradores escolares;
e Gere os testes de aproveitamento dos alunos em todo o estado;

e Desenvolvimento de planos de prestacdo de contas e apresentacdo de relatérios

sobre o desempenho dos estudantes ao Departamento de Educacao EUA;

Defini¢do de requisitos minimos para a conclusdo do ensino secundario;

Financiamento federal para os distritos escolares; e

Estabelecer o nimero minimo de dias letivos por ano (NPSDL).
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O papel dos governos locais

Embora os governos estaduais tenham a autoridade final sobre a educagdo, a
maioria dos estados delega alguns poderes de decisdo e do funcionamento das escolas
primdrias e secunddrias publicas nas agéncias locais de educacao, ou distritos escolares.
Ha aproximadamente 15.000 distritos escolares nos Estados Unidos supervisionando as

escolas da sua jurisdicao.

O grau de controlo exercido pelos distritos escolares locais € diferente de estado
para estado. A maioria dos estados concede considerdvel autoridade para determinar os
orcamentos das escolas e implementar o curriculo. Na verdade, muitos distritos
escolares delegam a tomada de decisdes e a autoridade orcamental as escolas, uma

pratica conhecida como a gestao local com base (ou com base escolar) (NPSDL).

Conselhos escolares locais.

Cada distrito escolar é regido por um conselho escolar local, cujas politicas
geralmente devem estar em conformidade com os regulamentos do conselho escolar do
Estado e os estatutos do normativo legislativo estadual. Os membros do conselho
escolar sdo geralmente eleitos, embora, em alguns distritos, eles podem ser nomeados
por outros funciondrios do governo. O conselho escolar seleciona e contrata o
superintendente distrital, que é responsavel pela implementacdo da politica e gerir as

operacdes do dia-a-dia do distrito escolar.
Na maioria dos casos, os distritos escolares sao responsaveis pelo seguinte:
e A determinacio do orcamento;
e Alocar dinheiro para escolas e programas individuais;
e A contratacdo de professores e outro pessoal;

® Preparacdo e disseminacao de relatérios anuais sobre o desempenho dos alunos;
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e Selecionar professores e administradores e estipular os respetivos salarios;
e Planear e administrar a formagdo em servico dos professores;
¢ Coordenar o transporte de estudantes em autocarros escolares;

¢ Constru¢do e manutencao de edificios escolares;

Compra de equipamentos e material escolar (NPSDL).

O papel do governo federal

A educacdo € principalmente uma responsabilidade do Estado local. No entanto,
o governo federal, embora com um papel limitado, supervisiona e legisla sobre a

politica e a pratica da educagdo em todos os niveis e em todo o pais.

O Congresso é o 6rgao legislativo supremo do pais e passou intimeras leis que
afetam direta e indiretamente educacdo. Por exemplo, no final de 2001, o Congresso
aprovou a No Child Left Behind Act, que reformou a Lei de Educagcdo Priméria e
Secunddria para refletir principios fundamentais promovidos pelo presidente George W.

Bush, incluindo orientacao da politica mais voltada para os resultados escolares.

O Departamento Federal de Educagdo € a principal agéncia do governo federal
que implementa as leis que o Congresso aprova e apoia a educagdo ao nivel federal. Ao
fazé-lo, o Departamento estabelece a politica para, administrar e coordenar a maior
parte da ajuda financeira federal para a educacdo, isto de acordo com essas leis. Em
2005, o Departamento teve mais de 4.400 funciondrios € um orcamento de mais de 72,8
bilhdes de dolares. A sua missdo passa por "assegurar a igualdade de acesso a educagio

e promover a exceléncia educacional em todo o pais" (NPSDL).

O Departamento realiza a sua missao essencialmente em dois aspetos. Primeiro,
o secretdrio e o Departamento desempenham um papel de lideranga no didlogo nacional
sobre a forma de melhorar a educagdo para todos os alunos.
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Isso envolve atividades tais como a sensibilizacdo nacional e comunitdria dos
desafios educacionais enfrentados pela nagdo, difundindo as tltimas descobertas sobre o
que funciona no ensino e aprendizagem e ajudando as comunidades a encontrar as
solucdes para os problemas educacionais dificeis. Em segundo lugar, o Departamento
persegue os seus objetivos individuais de acesso e de exceléncia através da
administracdo de programas que cobrem todas as dreas da educacdo e que vao desde a

educagdo pré-escolar até ao de pés-doutorado (NPSDL).

Financiamento da educacao

O financiamento da educa¢@o nos Estados Unidos € altamente descentralizado, e
as fontes de financiamento incluem os governos federais, estaduais e locais, bem como
contribuintes privados e nido governamentais. Dos aproximadamente 780 bilhdes de
ddlares gastos em todo o pais sobre a educacdo em todos os niveis, aproximadamente 59
por cento das despesas de educacdo totais ocorrem nos niveis basico e secundario,
enquanto 41 por cento estdo no nivel pds-secunddrio. Esses gastos na sua globalidade,

representam cerca de 8 por cento do produto interno bruto dos EUA.

As escolas primdrias e secunddrias publicas recebem a maior parte do seu
financiamento dos governos estaduais e locais, embora os fundos adicionais sao
fornecidos pelo governo federal e, em alguns casos, através de subvencdes ou doacdes
de corporagdes e fundacdes e fundos de atividades coordenadas por pais-ou iniciadas
por estudantes. Os governos estaduais sao geralmente a maior fonte de financiamento da

educacao.

Como podemos constatar, a educacao nos Estados Unidos depende de muitas pessoas
em muitos niveis de governo. Mas a mesma € projetada para levar a um resultado: a

educacgdo de qualidade para cada crianca (NPSDL).
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8 — A Municipalizacao em Portugal

8.1 - Potencialidades e limites no contexto atual

A Dbibliografia demonstra haver um maior numero de defensores da
municipaliza¢do do ensino sobre as vozes mais ou menos discordantes em torno dela, ao
longo dos tempos. Todavia, os eventuais posicionamentos que nao se identificam com
ela sdo considerados elementos indispensdveis a uma constante retroalimentacao que se
estabelece em torno da tematica. Por isso, € necessario, serem considerados, o0s
diferentes posicionamentos sob as mais diversas angulacdes, como elementos
enriquecedores (Both, 1986).

As principais obje¢des a municipalizacao do ensino vao desde o mandonismo e o
clientelismo locais, passando por uma eventual fragmentagao classista do magistério,
pela pulverizagdo cultural, desembocando na incapacidade administrativa municipal.
Outras questdes podem ser apontadas como desfavor, como as relacionadas com
campos financeiros, sociais, dos recursos humanos, sindical-classista, politico e
pedagogico. Relativamente a questao do mandonismo e clientelismo, os recursos podem
ser manipulados segundo os interesses politicos daqueles que querem se perpetuar no
poder, e longe da possibilidade de vigilancia do povo (Both, 1986).

Os defensores da municipalizacdo do ensino t€ém como pressuposto bdsico a
melhoria administrativa e qualitativa do ensino, mas sem descuidar da valorizag¢do e do
bem-estar dos recursos humanos responsdveis pelo seu desenvolvimento. Um dos
argumentos utilizados € o fator da proximidade da administragdo municipal as escolas e
a comunidade como sendo um aspeto relevante.

A participagdo da comunidade, em geral, poderd facilitar a administracdao e o
desenvolvimento da educacgdo, através da centralizacdo nas preocupacdes € interesses
locais mais prementes das populacdes. A participacdo da comunidade e/ou sociedade,
no caso, compreende todas as pessoas que se sintam capazes de participar em questdes
que evidenciam posicionamento diante da realidade do meio, da definicdo de
prioridades e de decisdao a ser tomada. Sdo elas parte integrante das forcas vivas da
comunidade ou sociedade. Podem ainda, tais forcas vivas manifestar-se sob vdrias
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formas, integrando um Conselho Municipal de Desenvolvimento, por exemplo, como

orgao integrador e dinamizador (Both, 1986):

¢ (Centro de Estudos Municipais;
® Associagdo de Bairro;

e Associacdo de Zona Rural

e (Cooperativas;

¢ Sindicato ou Representacao Profissional;

A municipalizacdo da educagdo implementada com critérios e condig¢des
adequadas, com o apoio participativo e vigilante da sociedade, tem condi¢des amplas

para o cumprimento de seu papel de bem-estar social (Both, 1986).

Segundo Licinio Lima (2015: 10), a centralizacdo e a normatizacdo excessiva da
educagdo escolar t€m transformado as escolas numa espécie de extensdes do Ministério
da Educacio, cuja direcdo se encontra fora da prépria escola ou do agrupamento escolar
a que pertence. Este sistema de administracdo escolar centralizado ndo obedece aos
principios da descentralizacdo democrdtica propalados na legislacdo, nem reforca a
“autonomia das escolas”, intencdo que tem sido insistentemente difundida nos discursos

politicos reproduzidos desde a vigéncia do XX Governo Constitucional.

De acordo com este autor, as plataformas eletrénicas, que articulam, de forma
subordinada, as periferias ao centro, reforcaram a dependéncia direta das escolas e
agrupamentos, transformando-se numa forma de controlo remoto, em vez de
contribuirem para a desmaterializacio de processos ou para a modernizacio e
desburocratizacdo da administracdo escolar, Assim, estas praticas de recentraliza¢do do
poder através de regras padronizadas e cibervigilancia inviabilizaram a descentraliza¢io
da administracdo local criando aquilo a que o autor denominada de “centralidade
periférica da escola”, transformando-as em servicos periféricos do ME. Neste contexto
“a escola é central do ponto de vista educativo-pedagdgico, pois ai ocorre a agdo

educativa concreta, sendo porém periférica do ponto de vista politico-administrativo; ao

invés os departamentos (centrais e pericentrais) do Ministério da Educacdo sdo dotados
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de grande centralidade politico-administrativa, contrastando com o seu carater periférico

em termos de acdo educativa” (Lima, 2015: 12).

Para Lima, o programa “Aproximar Educac¢do” destaca-se mais pela 1ogica da
delegacdo de competéncias a nivel municipal ou intermunicipal do que com os
processos de descentralizacdo democratica através da transferéncia de competéncias,
mantendo por outro lado mais semelhancas com os processos de desconcentracio
administrativa levados a cabo, ao longo das ultimas décadas, pelo Ministério da
Educagdo. Assim, para este autor, este programa “fica muito aquém da condi¢do de uma
nova dinamica descentralizadora e auténoma, capaz de reconhecer o papel dos
municipios e de reforcar a autonomia das escolas, criando condi¢des para amplificar as
vozes educativas e para dotar as dindmicas pedagdgicas de uma centralidade e
legitimidade que o poder central se tem recusado a admitir e a valorizar”. Um dos
motivos apontados prende-se com a tradi¢ao centralista da educacdo portuguesa que faz
com que se invoque a légica de “aproximar a educacdo”, para reforcar o controlo sobre

as organizagoes educativas (Lima, 2015: 23).

8.2 - O Programa Aproximar Educacio (PAE)

O "Programa Aproximar Educa¢iao" (PAE) concebe um novo modelo de organizacao
dos servigos publicos, cuja distribuicdo pelo territério privilegia a proximidade da
Administracdo Publica aos cidaddos e as empresas. Ou seja, consiste em aproximar o Estado
daqueles para quem o Estado existe. A implementacdo do Programa Aproximar Educagao
(PAE) contard com o envolvimento e o empenho de todos os ministérios e entidades
sectorialmente competentes, mas também com os parceiros locais, privilegiando, de entre
estes, a Administrac@o Local. Trata-se de uma reforma dos servi¢os do Estado central, feita em
conjunto com quem melhor conhece as populacdes, as suas necessidades e o seu territorio.

Este programa teve inicio no ano letivo de 2014/2015 e terd numa fase piloto uma
duracdo inicial de quatro anos. No entanto, prevé-se que se possa prolongar no tempo. Tem
como objetivos descentralizar a educacdo, no contexto institucional portugués, projeto para o
qual conta com o apoio de um conjunto de municipios, os quais foram previamente

selecionados.
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A selecdao dos municipios que participam neste projeto foi feita com base na vontade
propria dos autarcas que os lideram, mas também levou em considerac@o outros factores como
0 comprometimento que esses municipios tenham demonstrado na prossecucio da sua missao
educativa, no passado, assim como o rigor manifestado na gestdo dos recursos publicos. Esta
selecdo visa também a constitui¢do de um grupo de autarquias que apresentem no seu todo

uma diversidade ndo s6 territorial, como também politica e sociodemogrifica.

O “Programa Aproximar Educacdo” (PAE) visa, em tltima andlise:

v" Gerir de forma eficaz e eficiente os recursos educativos disponiveis — recursos
humanos, equipamentos e infraestruturas - assim como 0s recursos
financeiros;

v" Desenvolver projetos de exceléncia, de melhoria e inovagdo orientados
para padrdes elevados de eficicia, dos resultados escolares e da
qualidade do servigo publico de educacdo, direcionados para diferentes
perfis de alunos;

v Promover condi¢des para a melhoria do sucesso escolar das criangas e
jovens, tendo em vista a prevengdo da retencdo, do absentismo e do
abandono escolar, através da adaptacdo e diversificacdo das ofertas
formativas concertadas a nivel local;

v" Diversificar a oferta educativa e formativa e definir planos curriculares
proprios, com criacdo de modalidades flexiveis de gestdo do curriculo e
dos programas disciplinares e ndo disciplinares de modo a atuar
precocemente sobre o risco de abandono e insucesso escolar, no
municipio;

v Fomentar a ligagdo ao mundo do trabalho por via da cooperagio entre os
intervenientes e demais parceiros para apoio e encaminhamento
vocacional e profissional, e organiza¢des de trabalho, de forma a orientar
o ensino para o empreendedorismo nas diferentes dreas de exercicio
profissional.

v' Incluir componentes locais na oferta educativa, respeitando os nicleos

essenciais definidos a nivel nacional;
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v" Oferecer cursos com planos curriculares préprios, no respeito pelos
objetivos do sistema nacional de educacgdo;
v’ Adotar procedimentos inovadores e diferenciados de gestdo pedagdgica,

estratégica, patrimonial, administrativa e financeira.

Com particular preocupagdo pela proximidade e sustentabilidade dos servigcos de
atendimento, o Programa Aproximar baseia-se em trés pilares de reorganizacio da rede fisica

de servicos:

¢ aintegracdo dos servigos de atendimento em Lojas do Cidadao (com pelo menos uma
por concelho);

® areorganizacio e otimizagao dos back offices dos servigos publicos;

e o alargamento da rede complementar dos Espacos do Cidadao, com solugdes de
atendimento digital assistido (com um objetivo de cerca de mil em todo o territorio
nacional).

Complementarmente, o Programa Aproximar contempla ainda duas solugdes de

mobilidade que refor¢cam o objetivo de aproximacao dos servigos publicos aos cidadaos

¢ O transporte a pedido do «Portugal Porta-a-Porta»;
e «Carrinhas do Cidaddo», funcionando como Espacos do Cidaddo mdveis, que

permitirdo levar os servigos até as regioes de menor densidade populacional;

Com a implementag@o da Estratégia do “ Programa Aproximar” (PAE), Portugal ficard
dotado de servigos publicos mais modernos e mais préximos de quem deles necessita. Sao
abrangidos por esta Estratégia os servi¢os prestados por um espectro alargado de entidades da

Administracao Publica, a saber, os seguintes:

IAPMETI - Agéncia para a Competitividade e Inovagdo, I. P.

AICEP Portugal Global, E. P. E., Agéncia para o Investimento e Comércio Externo de
Portugal

Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I. P.

Agéncia Portuguesa do Ambiente, 1. P.

Autoridade para as Condic¢des de Trabalho

Autoridade Tributaria e Aduaneira
85



Municipalizacdo da Educagdo: Resistir e Mudar

Direcdes Regionais da Agricultura e Pescas

Instituto da Conservagao da Natureza e das Florestas, 1. P.

Instituto do Emprego e Formagao Profissional, 1. P.

Instituto da Mobilidade e dos Transportes, 1. P.

Instituto Portugués do Desporto e Juventude, 1. P.

Instituto dos Registos e Notariado, 1. P.

Instituto da Seguranga Social, L. P.

Servicos de Estrangeiros e Fronteiras

Comissoes de Coordenag@o e Desenvolvimento Regional do Alentejo, do Algarve, do

Centro, de Lisboa e Vale do Tejo e do Norte.

A reorganizagdo promove, desta forma, a proximidade e a qualidade de servigos
ao utente (cidadao e empresa), na medida em que permite a presenga fisica dos servigcos
da Administracdo Publica ao nivel dos vdrios concelhos (inclusive em locais onde
previamente ndo estavam disponiveis). Complementarmente, garante que 0S mesmos se
aproximam dos utentes, através de solucdes de mobilidade para localizagdes de
média/baixa densidade populacional. Este projeto tem como visdo uma administracao
publica sustentdvel e proxima dos cidaddos e das empresas, assente numa rede eficiente
de servigos, na otimizacao ao nivel dos recursos e na contratualizacdo de proximidade
(Governo de Portugal, 2014). Segundo o articulado legal os beneficios deste programa

para a educacdo sao multiplos, dos quais se destacam:

v' A melhoria da qualidade das aprendizagens e do sucesso escolar dos

alunos;

v" A promogdo da eficécia e eficiéncia na gestio dos recursos educativos;

v O combate a saida precoce dos alunos do sistema educativo;

v" O combate ao abandono escolar;

v" O controlo sobre as priticas, os processos e os resultados do Projeto
Educativo Municipal;

v' O aumento da participagdio da comunidade educativa e a sua
corresponsabilizacdo com base no compromisso;

v’ A satisfacdo das necessidades e expectativas da comunidade educativa.
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9 - O Programa Aproximar Educaciao (PAE) em Vila Nova de
Famalicao

A concretizacdo do Programa Aproximar Educac¢do (PAE) nos dez municipios
aderentes a experiéncia piloto lancada pelo XX Governo Constitucional, consubstancia-
se através de um contrato de Educacido e Formag¢do Municipal que integra uma Matriz
de Responsabilidades que contempla cinco dreas de atuacdo: Politicas Educativas que
compreende trés dominios de intervenc¢do - Planeamento Estratégico, Politicas de
Avaliacao Institucional e Relacdo Escola/Comunidade; Administragdo do Agrupamento
de Escolas com dois dominios de interveng¢do - Administracio e Gestdo Escolar e
Gestdo dos Recursos; Curriculo com também, dois dominios de intervencdo -
Desenvolvimento do Curriculo e Avaliacdo Pedagédgica; Organizacdo Pedagogica e
Administrativa igualmente com dois dominios de intervencdo - Organizacdo
Administrativa e Organizacdo Pedagégica; Gestdo de Recursos com quatro dominios de
intervencdo - Humanos, Materiais, Or¢camentais, Gestao do Espaco e do Tempo.

Foi utilizada neste estudo a matriz de responsabilidades referentes ao concelho
de Vila Nova de Famalicdo e as dreas de atuagdo relacionadas com o planeamento
estratégico e a administragcdo e gestdo contemplam as acdes e responsabilidades

constantes nos quadros sintese que se seguem:
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Area de atuacio: Politicas Educativas

educagio *

Agdo concretal/competéneias AE Municipio MEC

Diefinigdo geral de politicas educativas nacionais Informado Informado Responsdvel
Diefinicdo _1:1-: projeto -:-:’Iu_-:'at'.'-.'n municipal ¢ do plano de O R i Fdle
descnvolvimento cducativo ¢ formativo E
Carta Educativa Consultado | Responsével Informada
Diefinigao de projeto educativo escola Responsavel Consultado Informado
Plano anual de atividade Responsavel Consultado
Plano de formagio continua de professores Responsével Consultado
Plano de formagio de funcionarios, pals ¢ cncarrcgados de

§ R avel | R avel
e cEponsave Caponsave
Definigdo dos limites referéncia quantitativos ¢ financeiros anuais Informado Informada Herponniosl
para a rede escolar ¢ recursos humanos
Definigdo anual de rede escolar e de oferta educativa ¢ formativa® Responsével | Responsdvel | Consultado
Elaboragio ¢ aprovagio de recomendagdes para o Plano Diretor
Municipal no que se refere a agices imatenals, cspagos publicos ¢ Consultado Responzdvel
equipamentos de educagio formal e ndo formal
Diefinigdo de projetos para construgédo ¢ requalhificagio de

; i ok i C Itado Responsdvel Aprov

equipamentos escolares, quando comparticipado pelo MEC * FAse ve .
Diefinigdo de projetos para construgédo ¢ requalificagdo de
equipamentos escolares, quando bascado em receita do mu:l:icipiu* Dbl Enapinsiel i
Elaboragio de pareceres e recomendagdes para a melhoria da Consuliado R civel

Quadro 5 - Dominio de interven¢do: Planeamento Estratégico

Fonte: Matriz de responsabilidades do Programa Aproximar Educacdo (PAE) de Vila Nova de Famalicao

Nesta matriz de responsabilidades constatamos que algumas competéncias antes

alocadas ao Ministério da Educdo sdo transferidas para a algada da Camara Municipal

de Famalicdo, registando-se uma partilha de responsabilidades entre o Agrupamento de

Escolas e o Municipio.

* Competéncias transferidas para o municipio.
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Area de atuacio : Administracio do Agrupamento de Escolas

Agdo concreta’competéneias AE Municipio MEC
Definigdo de principios orientadores para administragio das s Tafrmais e v
escalar
Ena{!:a.n d.: cstruturas de gestio suplementares de apoto a nivel ot R dvel
municipal F
Diecisdo sobre recursos apresentados na sequéncia disciplinar a
o Rl : Responsdvel | Res dvel*

alunos ¢ aplicagio de sangio de transferéncia de estabelecimento Ve ponsdve
Definigio da regulagio da agio disciplinar de pessoal néo docente Responsdvel Responzsével
[dcn‘.u.lcaqu ¢ criagdo das estruturas de gestdo cumcular R svel Consultado
(organizagio do processo de ensino, equipas educativas...) ;
Llcf'.mq.:an do perfil f!l:'!:ltlﬁi'.l:ﬁ:'la] ¢ funcional dos coordenadores e R ] ot
supervisores pedagogicos F
Sclegiio ¢ designagio dos coordenadores ¢ supervisores Rezponzdvel Infarmado
Definigio dos perfis profissionals ¢ funcionais de coordenadores

] : 3 Responsdvel Infi do
de equipas docentes, orientadores educativos, tutores, etc. s e
I'J;f:.niq:a'n de critérios para a organizagio dos grupos de alunos R sivel Consultado
{ciclo, ano...) F
Criagio de cquipas de projeto Responsavel

* A comunicar s6 em caso de transferéncia de escola

Quadro 6 - Dominio de intervencdo: Administracdo e Gestdo Escolar

Fonte: Matriz de responsabilidades do Programa Aproximar Educacdo (PAE) de Vila Nova de Famalicio

Area de atuacdo: Administracio do Agrupamento de Escolas

Informado Informado Responsével
Crizggdo de cstruturas de gestdio suplementares de apoio a nivel C i R )
municipal iy
Diecisdo sobre recursos apresentados na seguéncia disciplinar a R ; R svel®
aluncs e aplicacdo de sangio de transferéncia de estabelecimento : :
Definigio da regulagio da agio disciplinar de pessoal ndo docents B.esponsivel Responsavel
B.esponsivel Consultado

Quadro 7 - Dominio de Intervencdo: Gestdo dos Recursos

Fonte: Matriz de Responsabilidades do Programa Aproximar de Vila Nova de Famalicao

Nestes quadros podemos constatar que devido ao cardter mais técnico e especifico as

responsabilidades permanecem essencialmente no dominio do Agrupamento de Escolas.
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Area de atuacao: Organizacao Pedagogica e Administrativa

Agdo concreta/compeléncias AE Municipia MEC

Definigio de vagas por eno de escolaridade em cada AEE *| | Responsivel [ Consultzde | Informado

Emissio de parecer sohre o ndmero de vagas por ano de
ezoalaridade em cada AE'E em fungdo do valor refesdncia [nformado [nformado | Respoasdvel
exlabelecido

[kefinigdo das regras, procedimentos @ prioridades ns

: 2 B dvel | B el
processo de matricule dos alunos™ e i

Crestdo e implementagdo do processo de matricula Responsdve]
Autorizagdo de matricula fore de prazo e cobrange de Responsivel
emolumesios

Grestlo do processo de colecagdo de alunos Responsivel
Autorizagio de dispeasa de EMRC { cutmas e de Lingua Responsivel

Estrangeirz a alunos vindos do estrangeira

[hecisio zobre suspensdo e redogdes curnculames em casos
excecipnzis e auionizagdo de permudas de frequéncia de Eesponsidvel | [nformado

lingua estrangeirs ¥

Decisio de lavrar cerlidides a pantir dos termas de
avaliagdo arguivedos

Eesponsidvel

Quadro 8 - Dominio de Intervengdo: Organizacdo Administrativa

Fonte: Matriz de responsabilidades do Programa Aproximar Educacdo (PAE) de Vila Nova de Famalicdo

Neste quadro podemos constatar que devido ao carater mais administrativo e especifico
as responsabilidades permanecem essencialmente no dominio do Agrupamento de

Escolas, contudo passa a ter de partilhar algumas competéncias com o municipio.

* Competéncias transferidas para o municipio.
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Area de atuacao: Gestao de Recursos

AgiEo concreta’'compeléncias AE Municipio MEC

IR-c-:.'uhl.—.rn'.n de pessozl docende parz projetos especificos de base Consubadc " e Bbarmady
nca
Alecagdo de [_!us_'m.:ll docente o tarefas e fungdes de acorda com o Responsivel el
propein de AEE
Alocagdo de pes -:nJrI.n.y;'\-k-i:\-ccr:'.o a tarefas e fungdes de acordo Consnitada Responsivel
com 0 projeto de AEE
Recrutamento de pessozl afo docente Consulada Responsivel
Avaliogin do desempenha do pessoal docente % Informede Responsivel Informade
Avaliagio do desempenha do pessoal ndo docente Responsivel | Responsivel
Definigéo 2 realizagio de programas de formagdo continua para = .

J Responsivel Responsivel
pessoal docente
[kefinigio e realizagdo de programes de formagdo comdinua para B

i onsivel Responsivel
pessaal nio docente ¥ =
Autarizagio de acamulagio de funcdes de pessoal nio docente ¥ Caonsultado Respansivel

Contratualizagdo de servigos educativos especializados a afetar a

delerminzdos projeios de AEE (zutoavaliagdo, SPO) & Lo s

Organizagio e manutengio

i 4 o Andicy -
=5 : lizada de banco de dadas do Cnabad
peszaal nio docente das AEE

Respansivel Infarmada

Recolher as dadas estatisticos do pessozl docente e nin docente Cansultada Consultado Responsivel

Coadjuvagdo, guandn necessiria, em disciplinas estrofurantes oo
1.7 Ciclo & em gqualgeer disciplina dos 2.7 2 3.7 Cicla, de acordo Responsdvel
com os Becursos Humanos disponiveds

Substituigfo de servigo letivo extre docendes, por ouséncia de
algum professar, com o objetive de, no final de ceda amo letivo, Responsivel
ter completado o nimero de anlas previsias

Atribuigdo da redagdo da componente letiva, pama garantic o
desempenho eficaz e eficiente de determinados cargos de

g v ~ 2 E o Responsivel
administragEo e gesifn escolar, bem como de coordenzgda
curricular e pedagdgica
Atrthuig@o de prémios de desempenho, no imbito de ganhos de
¥ L TP L e Respomsivel | Responsivel Aprova

eficidncia sk

Quadro 9 - Dominio de intervencdo: Recursos Humanos

Fonte: Matriz de responsabilidades do Programa Aproximar Educacdo (PAE) de Vila Nova de Famalicio

No dominio da gestdao dos recursos humanos, regista-se uma concentracdo das
responsabilidades sob a tutela do municipio, recebendo dreas importantes anteriormente
atribuidas ao Ministério da Educacdo, entre as quais, as referentes ao pessoal ndao

docente.

* Competéncias transferidas para o municipio.
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Area de atuacao: Gestao de Recursos

Agdo concreta/competéncias AE Municipio MELC
Definigio de tipologias-base de equipamentos fixos Consultado Responzavel Informado
Definigdo de normas para aguisigio de eguipamento fixos Consultado Responsével
Selegio ¢ aquisigio de equipamentos fixos Consultado Responsivel
Definigio de regulamentos para a utilizagio dos equipamentos Consultado Responsével
Decisdo sobre a realizagio de obras de manutengio ¢ conservagio
dos estabelecimentos de ensino Cansulinda Responsivel
Realizagdo de projetos ¢ obras de construgio ¢ ampliagio de Consultado R avel Consultado
escolas F
Diecisdo sobre a realizagio de obras de remodelagio c ampliagdo Conmltado B avel efomseds

dos estabelecimentos de ensino

Selegio ¢ aquisigio de mobilidrio ¢ equipamento escolar Consultado Responsével

Selegiio ¢ aquisigio de material pedagdgico, de desgaste, de

sccretaria e papel Responsdvel | Responsdvel

Realizagio dos concursos ¢ processos de aquisigio de bens de

consumo para as AE/E Riengponginal Ripadyivel

Autorizagdo de transferéncia de bens méveis e equipamentos cntre Consaltads

AE/E Responsével

Quadro 10 - Dominio de Intervencdo: Recursos Materiais

Fonte: Matriz de responsabilidades do Programa Aproximar Educacdo (PAE) de Vila Nova de Famalicao

Analisando o dominio de intervencdo dos recursos materiais para o ensino secundario,
parece-nos que replica o modelo de gestdao das escolas do 1° ciclo, que ja se encontram
sob a alcada dos Municipios. Ficando o Municipio com a responsabilidade total em
todas as dreas contempladas na matriz, partilhando apenas duas dreas com o

Agrupamento de Escolas.

* Competéncias partilhadas entre o municipio e o agrupamento de escolas.
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Area de atuacao: Gestao de Recursos

Agio concreta/competéneias AE Municipio MELC

Recebimento de verbas do OE para pagamento de RH e outras
despesas *

Consultado Responsével Informado

Concegdo e claboragio de protocolos de apoto financeiro ac

projeto da escola {(mecenato) Ros, feve] Respousivel Ratfien ks

Accitagio de liberalidades a0 AEE ¥ Consultado Responzdvel

Geragdo ¢ gestdo de receitas proprias Responsdvel Informado

Gestin plurianual do Qreamento Consultado Responzével Informado
Utilizagdo até 10% de excedentes orgamentais, com

obrigatoriedade de parte dessa percentagem ser investida em Consultado Responzével Informado

melhorias logisticas

Realizagio de corregbes excecionals dos Apoios Socio
Econdmicos, decorrentes de alteragbes sdcio econdmicas, ou Responzdvel Informado

outras que possam condicionar a obtengio de sucesso escolar

Quadrol1 -Dominio de intervencdo: Recursos Or¢camentais

Fonte: Matriz de responsabilidades do Programa Aproximar Educacdo (PAE) de Vila Nova de Famalicao

Podemos constatar através desta andlise que a Camara Municipal funciona como uma
espécie de entidade intermédia, uma vez que inicialmente estas verbas eram diretamente

transferidas do ministério da educagdo para as escolas que os recursos orcamentais.

Podemos afirmar que a Camara Municipal, acaba por ser o grande catalisador e
beneficidrio de todo este processo. Com a descentralizacdo de competéncias, as escolas
acabam por ver esvaziadas muitas das suas competéncias, sendo substituidas por uma
espécie de “ministério de proximidade”, neste sentido o centro do poder desloca-se da

capital politica para os Municipios, a escola fica despojada da sua autonomia.

* Competéncias transferidas para o municipio.
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CAPITULO IV - O PROJETO DE INTERVENCAO

10 - Plano Estratégico de Acao

O Plano Estratégico apresentado serd implementado em trés anos letivos e visa ser um
facilitador da implementacio do Programa Aproximar (PAE) no Agrupamento de
Escolas D. Sancho I, no concelho de Vila Nova de Famalicdo, tentando ultrapassar as
diferentes resisténcias a sua concretiza¢do pelos diversos intervenientes: agrupamentos

de escolas, docentes, pessoal ndo docente, alunos, pais e encarregados de educacao.

10.1 Contextualizacao do '""Programa Aproximar Educacao' (PAE) em Vila Nova
de Famalicao

Desde o ano de 2015, o "Programa Aproximar Educa¢ao" (PAE), consubstanciado na
pratica num Contrato ou em diversos Contratos Interadministrativos de Transferéncia de
Competéncias entre o Estado e os Municipios a ele aderentes. Em Vila Nova de
Famalicio, trata-se do Contrato com o numero 562 desse ano de 2015, celebrado entre a
Presidéncia do Conselho de Ministros e o Municipio de Vila Nova de Famalicio,
celebrado entre as Partes em 18 de maio de 2015 e publicado em Didrio da Repiiblica de
28 de julho de 2015, o qual entrou, plenamente, em vigor em 2 de setembro de 2015, ou

seja no inicio do ano letivo 2015/2016. (Anexo 1)

A deslocalizacdo da esfera de decisdo da Administragdo central para uma Autarquia
Local foi, com este instrumento juridico, um passo gigantesco em mais de 40 anos de
regime democréitico como, de resto, se pode constatar pelo objeto das competéncias
delegadas no Municipio e que vém enunciadas na Cldusula Segunda do Contrato:
Politicas Educativas, Administracio Educativa, Gestdo e Desenvolvimento do
Curriculo, Organizacdo Pedagédgica e Administrativa, Gestdo de Recursos (humanos,
materiais e financeiros) e relacdo Escola/Comunidade. Para sistematizar esta
transferéncia de Competéncias, as partes concordaram na aprovac¢do de uma Matriz de
Responsabilidades que constitui Anexo ao texto integral do Contrato e que esmitga e
especifica cada uma das Competéncias delegadas, agrupando-as em cinco Dominios:
Politicas Educativas; Administracdo do Agrupamento de Escolas ou da Escola ndo

agrupada; Curriculo; Organizagao Pedagdgica e Administrativa; Gestao de Recursos.

94



94

Municipalizagdo da Educagdo: Resistir e Mudar

Fatores facilitadores da adesao

Municipio Agrupamento Docentes Pessoal nao Alunos Encarregad~o s
docente de Educacao
» Mediacio por
Passar a deter mais » Proximidade: Maior proje¢do nos projetos | » Alguma parte da » Proximidade do
competéncias no dominio Municipio — de empreendedorismo, possibilidade de autarquia na centro decisor
da educacido e da gestdo agrupamento beneficiando do apoio e mobilidade resolucdo e das politicas
financeira das escolas. (decisdes mais estrutura do Municipio. funcional nos analise dos educativas.
céleres). Servigos recursos dos
Gestao direta do pessoal Maior facilidade na municipais. processos
nao docente. > Contacto informal organizagdo de visitas de disciplinares. » Maior
facilitado. estudo contando com o > Maior envolvimento e
Proximidade: apoio do municipio no » Possibilidade de diversidade de apoio das
Municipio — » Solidariedade acesso a transporte. novos lugares apoios associacOes de
agrupamento (decisoes institucional e de colocacdo e escolares e paise
mais céleres). funcional. Possibilidade de aceder a respetiva sociais. encarregados de
material promocional do progressio na educacio.
Solidariedade > Vantagens Concelho cedido pela carreira. > Envolvimento
institucional e funcional. técnicas Camara municipal para a em projetos » Maior
proximidade / concretizagdo de projetos. municipais de capacidade de
Contratacio de docentes previsibilidade / promogao do influéncia das
para projetos educativos flexibilidade. Possibilidade de SuCesso politicas
de caréter local. ministragao de novas escolar. educativas do
praticas desportivas, > Maior apoio municipio.
Escolha até 25% do beneficiando do acesso 40 movimento
curriculo. facilitado (por exemplo as associativo
piscinas municipais.) (Ex.
Passa a contar com o Associagoes
apoio do corpo docente de
para dinamizar atividades Estudantes).
da Camara Municipal.
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As principais resisténcias

Encarregados de

Municipio Agrupamento Docentes Pessoal nao docente Alunos -
Educacao
» Dificuldade na

» Dificuldade de | » O Projeto Receio da Descontentamento pela avaliagdo de detecdo das
coordenagdo Educativo do contratacdo de desempenho e agdo disciplinar estar sob entidades
das estruturas agrupamento docente passar alcada do Municipio em detrimento do responséveis por
educativas passa a ter de para o municipio. diretor da escola. alguns aspetos
muito estar adaptado ao relacionados com
diversificadas. Projeto Educativo Suspeita da transporte,

» Dificuldade de
articulagdo
com 0S
organismos
intermédios
do Ministério
da Educacio.

Municipal.

» Perda de
autonomia para o
Municipio.

» Perda progressiva
de identidade do
Agrupamento.

» Politizagio do
meio escolar.

» Possibilidade de
subcontratagdo de
servicos (servigo
de bar, papelaria)
por parte da
autarquia.

» Perda de decisao
na escolha da
oferta educativa.

instalagao de um
clima clientelar
na colocacdo de
docentes.

Apreensdo da
passagem do
vinculo estatal
para um vinculo
municipal.

Perda de direitos

Dificuldade em aferir de quem emanam as
diretrizes sobre alguns aspetos do ambito
laboral/funcional

Polivaléncia exacerbada (passagem de
tarefas ligadas a jardinagem e limpeza
para tarefas de alimentar criangas em
refeitorios)

Falta de preparagdo / formagdo dos
recursos humanos

alimentacio e
aquisi¢ao de livros.

» Sentimento de menor
proximidade no
tratamento de alguns
assuntos por
contraponto a escola
gerida pelo
agrupamento.

» Necessidade de
dirigir-se a mais
instancias para
resolucdo de
problemas.

Quadro 13 — As principais resisténcias
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10.2 - Caraterizacao do concelho de Vila Nova de Famalicao

Vila Nova de Famalicdo é uma cidade portuguesa localizada no distrito de
Braga, situando-se no Baixo-Minho, mais precisamente no Vale do Ave. Nasceu para a
historia a 1 de Julho de 1205, com o Foral de D. Sancho I, contudo, s6 em 1835 é criado
como concelho moderno por carta de foral da rainha D. Maria. Cidade desde 1985 é
sede de concelho e comarca. O nucleo urbano de Famalicdo desenvolveu-se na
confluéncia de eixos rodovidrios fundamentais, transversais e paralelos ao rio Ave. No
entanto, a defini¢ao do itinerdrio principal na ligacao Braga-Porto, cruzando o Ave na
Trofa e atravessando o préprio nicleo urbanizado de Famalicao, € posterior a fixacdo da
sede do concelho. Nos seus limites estdo os concelhos de Barcelos, Braga, Guimaraes,
Trofa, Santo Tirso, Vila do Conde e Pévoa de Varzim.

O Municipio estd subdividido em 49 freguesias, possuindo no total uma drea de
212,16 km2. Segundo os censos de 2011, apresenta uma polucao residente de cerca de
133.832 pessoas, com idades inferiores a 65 anos, destacando-se 34,36% de jovens até
aos 24 anos.

O denso tecido industrial (setor téxtil, industrias da borracha, das tecnologias de
ponta, agroalimentar), embora implantado de forma dispersa, resulta desta posicao
geoestratégica. Esta cidade aposta na reconversio tecnoldgica, apoiada por instituicoes
de investigacdo cientifica, pela duradoura capacidade inovadora da classe empresarial,
apresentando uma forte atividade comercial que tem seduzido grande nimero de
institui¢cdes bancdrias e os mais variados servicos.

Deste modo, Famalicdo é hoje uma cidade significativamente desenvolvida e
fortemente industrializada, frequentemente mencionada como um dos principais centros
culturais, comerciais e industriais da regido norte. Sectores como o téxtil, vestudrio,
alimentacdo, eletronica, metalomecanica e a construcdo civil sdo exemplos reveladores
da atividade empresarial do concelho e que assinalam a evolucao econdmica da area.

No concelho de Vila Nova de Famalicdo, o Programa Aproximar aplica-se aos
Agrupamentos de Escolas publicos, a saber: Agrupamento de Escolas Padre Benjamim
Salgado, Agrupamento de Escolas D. Maria II, Agrupamento de Escolas de Gondifelos,
Agrupamento de Escolas de Pedome, Agrupamento de Escolas de Ribeirdo,
Agrupamento de Escolas Camilo Castelo Branco e Agrupamento de Escolas D. Sancho

L.
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10.3 - Caraterizacao do Agrupamento de Escolas D. Sancho I

A Escola Secundaria D. Sancho I, situada em Vila Nova de Famalicdo, foi
fundada como Escola Comercial e Industrial no ano letivo de 1956/57. No ano letivo de
1962/63, muda-se para o atual edificio, que € inaugurado a 16 de marco de 1963. O
Agrupamento adotou o nome da Escola Secunddria, visto ser a edificagdo com uma raiz
histérica mais significativa. Esta denominacao foi adotada no ano letivo de 1987/88, em
homenagem ao Rei de Portugal D. Sancho I.

O atual Agrupamento de Escolas de D. Sancho I foi criado a 4 de Julho de 2012,
disponibiliza um servico publico de educacdo e ensino que se propde seguir os objetivos
da educacdo pré-escolar, do ensino bdsico, do ensino secunddrio (cursos cientifico
humanisticos e cursos profissionais) e do ensino noturno estabelecidos na Lei de Bases
do Sistema Educativo.

O Agrupamento de Escolas D. Sancho I abrange o territério geogrifico da
freguesia de Calendario, Cabecudos e Esmeriz e € constituido pelas seguintes
institui¢des de ensino:

¢ Escola Secundaria/3 D. Sancho I;

e E.B. 2/3 Dr. Nuno Simodes, Calendario;

e« E.B.1 Fontelo, Calendario;

e E.B.1/JI Louredo, Calendario;

* E.B.1 Magida, Calendério;

e E.B.1 Meides, Calendario;

* E.B. 1 Sao Miguel, Calendério;

e E.B. 1 Estrada, Cabecudos;

* E.B.1 Sao Marcal, Esmeriz;

e Jardim de infancia de Lage, Calendario;
e Jardim de infancia de Igreja Cabecudos;

e Jardim de infancia de Esmeriz, Esmeriz.

Presentemente, o Agrupamento de Escolas D. Sancho I compde-se por um
conjunto de infraestruturas escolares ao servico dos seus alunos, das suas familias e da
comunidade em que se insere, provido das condi¢des necessdrias que permitem

proporcionar um ensino de qualidade.
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10.3.1 Recursos Humanos

O corpo docente do Agrupamento de Escolas D. Sancho I, caraterizado pela
estabilidade e experi€éncia profissional conta com 225 educadores e professores,
repartidos pelos diferentes niveis/ciclos de ensino, do pré-escolar ao secundério. Do

Departamento de Educacao Especial fazem parte 4 professores de Educacao Especial.

Grau Académico Professores do Quadro Professores Contratados
Bacharelato 3 -
Licenciatura 168 21

Mestrado 5 -
Pés-Graduagao 25 2
Doutoramento 2 -

Tabela 1- Pessoal Docente/Grau Académico

Assistentes Técnicos 17
Assistentes Operacionais 48
Assistentes Operacionais (colados pelo 12

Municipio de Vila Nova de Famalic@o)

Contratos Emprego e Inser¢do 13

Funcionarios Tarefeiros 3

Tabela 2 - Técnicos/ Funcionarios
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Niveis de Escolaridade Numero de Alunos

Pré-Escolar 115

1° Ciclo 440

2° Ciclo 209

3° Ciclo 432

Outros percursos (CEF e PIEF) 52
Cursos Cientificos Humanisticos 597
Cursos Profissionais 439
Cursos Noturnos 297
Total 2581

Tabela 3 - Total de Alunos por Agrupamento

10.3.2 Recursos Financeiros

O financiamento que suporta toda a estrutura operante do agrupamento centra-se

nos seguintes vetores fundamentais:

e Orgamento Anual;

* Or¢amento com Compensacdo em Receitas;

Fundos de financiamento providos pelo P.O.P.H./P.O.C.H.;

Fundos financeiros oriundos da Autarquia.
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10.4 Plano de Acao

O plano de acdo pretende promover a municipaliza¢do do ensino, alicer¢ada
num conjunto de principios definidores e facilitadores de melhoria educativa, a partir de

cinco eixos estratégicos:
* Identificar as vantagens do "Programa Aproximar Educacdo” (PAE);
* Esbater as resisténcias a mudanca;
* Dotar de competéncias os agentes abrangidas pela municipalizacao;

e Conseguir uma maior participacdo e envolvimento de todas as unidades

organicas concelhias no "Programa Aproximar Educa¢ao” (PAE);

e Incorporar o modelo de gestdo baseada na avalia¢do e qualidade do "Programa

Aproximar Educacao” (PAE).

Objetivos Estratégicos:

e Explicar a forma de implementacao;

e Melhorar a articulacdo entre as escolas e a autarquia;

¢ Fomentar o sentimento de comprometimento com o projeto para melhorar a

qualidade de ensino;

e Aproximar as partes intervenientes, mostrando total transparéncia para a

aplicacdo das decisodes.
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Plano de A¢ao para o 1° ano
Ei Objetivos
Estr::fé(;;sicos Estr;tégicos Objetivos Operacionais Acdes Avaliacio

1. Esbater as
resisténcias a
mudanca

Explicar a forma de
implementagao:

- Objetivos a alcancar

- Metodologia a seguir

Diminuir resisténcias

Sensibilizar e envolver os atores

educativos no projeto que vai ser
implementado

Obter a méxima colaboragdo de
todos

Implementacgdo de para dar a
conhecer o que se pretende com
a mudanca;

Aumentar o grau de participacao
do AE em atividades
promovidas pela Camara
Municipal de Vila Nova de
Famalicio;

Estabelecimento de relagdes
colaborativas da escola com
personalidades/ instituicdes do
meio, para realizar atividades
com a comunidade educativa;

Organizagao de parcerias com
as varias entidades envolvidas
no projeto.

Realizagdo de relatdrios
periddicos de
acompanhamento

As estruturas de
decisdo do AE devem tomar
conhecimento de todas as
conclusdes e ordena-las por
prioridade de intervengdo

Recolha informal do
“Feedback” das
parcerias realizadas

Dar Feedback junto de todos
os parceiros das informacoes
recolhidas
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Eixos
Estratégicos

Objetivos Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliacao

2. Identificar as
vantagens do
programa
“Aproximar
Educagdao” PAE

3. Dotar de
competéncias os
agentes
abrangidos pela
municipaliza¢io

Melhorar a articulacao
entre as escolas e a
autarquia;

Fomentar o sentimento
de comprometimento
com o projeto para
melhorar a qualidade de
ensino

Transmitir a todas as partes uma
imagem de abertura e clareza dos
processos

Combater a saida precoce dos alunos do
sistema educativo

Concretizagdo de um
plano de formacao de
acordo com as
necessidades sentidas
para:

Pessoal docente,
Pessoal ndo docente.

Identificacdo dos alunos
em risco de
aprendizagem e
concegao e
concretizagdo de
estratégias de
prevencdo e acao

Construcao de instrumentos
que permitam uma efetiva e
rapida consulta do Pessoal
Docente e Nao Docente

Aplicacdo de instrumentos
que permitam uma efetiva e
rapida consulta das
necessidades sentidas de
formacao por parte:
Docentes; Pessoal nao
Docente
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Eixos
Estratégicos

Objetivos
Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliacao

4. Conseguir uma
maior
participacdo e
envolvimento de
todas as unidades
organicas
concelhias no
Programa
Aproximar
Educacdo PAE

Aproximar as partes
intervenientes,
mostrando total

transparéncia para a

aplicacdo das decisoes

Promover a eficécia e eficiéncia da
gestdo dos recursos educativos

Corresponder as necessidades e
expetativas da comunidade educativa

Adequar a oferta formativa e
qualificante as necessidades da
comunidade educativa, refor¢ando a
identidade do Agrupamento de Escolas

Estabelecimento de
protocolos de
cooperacdo, parcerias
para contexto de
trabalho e protocolos
socioeducativos na
escola e entre a escola e
a comunidade

Apresentacdo de uma
oferta formativa
qualificante adequada
as necessidades do
meio

Divulgacido de oferta
formativa junto da
comunidade

Abertura de um periodo
de discussio das
propostas aos
interessados

Recolha de feedback junto de
todos os parceiros do
desenvolvimento das

parcerias

Realizacdo de relatérios
periddicos de
acompanhamento dos
protocolos e parcerias

Recolha das opinides da
comunidade educativa sobre a
oferta educativa
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Estratégicos

Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliacao

S. Incorporar o
modelo de gestio
baseada na
avaliacdo e
qualidade do
Programa
Aproximar
Educacdao PAE

Organizar a escola
para o sucesso
educativo

Desenvolver o processo de avaliagao
para os alunos

Desenvolver a coeréncia entre ensino

e avaliacao

Aplicagao de critérios
de avaliagdo, tendo em
vista os objetivos
curriculares, conteidos
de cada programa
oficial e metas de
aprendizagem de cada
disciplina

Consolidacdo de
praticas de anélise
consequente dos
resultados académicos,
do cumprimento dos
programas e das
estratégias de ensino e

Realizacdo de registos
expositivos sobre a
aplicacdo dos critérios de
avaliac@o do processo
educativo

Aplicagdo de instrumentos que
permitam uma efetiva e rdpida
consulta aos dados recolhidos

Recolha das atas e elaboracao
de um documento com as
conclusdes a divulgar pelos
parceiros

Realizacdo de relatérios anuais
de avaliacdo do projeto

) As estruturas de decisdo dos
aprendizagem AE devem tomar
implementadas conhecimento de todas as
envolvendo o todo o conclusdes e ordena-las por
concelho prioridade de interven¢ao no
ano seguinte
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Objetivos
Estratégicos

Eixos
Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliacao

1. Esbater as Explicar a forma de

resisténcias a implementagdo:
mudanca;
- Objetivos a alcangar
- Metodologia a seguir
2. Dotar de

competéncias 0s
Melhorar a articulagdo
agentes
entre as escolas e a
abrangidos pela )
autarquia
municipaliza¢do

Rentabilizar os recursos humanos
do Agrupamento de Escolas

Rentabilizar os recursos e
equipamentos do AE

Definir os canais pelos quais as
informacodes sao divulgadas e as
suas inter-relacdes;

Definir os responséveis pelo
projeto na autarquia e em cada um
dos AE/E

Distribui¢ao do servigo do
pessoal docente e ndo docente
de acordo com critérios
definidos e o perfil de
competéncias de cada docente
numa prespetiva concelhia

Formacdo dos vérios
intervenientes no projeto

Dinamizacao e promogao da
importancia das reunides do
Conselho Municipal de
Educacio e o seu papel na
definicdo das estratégias de
intervencado

Reunido nas escolas para eleger
uma comissao que ird receber
todos os dados e monitoriza-los
em articulagdo com o municipio

Realizacdo de relatorios
periddicos de
acompanhamento

Recolha das atas do Conselho
Municipal da Educagao e
elabora¢cdo de um documento
com as conclusdes atingidas
que serd divulgado por todos
os parceiros do projeto

Recolha informal do
“feedback’ das
parcerias realizadas

Dar "feedback" junto de todos
os parceiros das informacdes
recolhidas

106




Municipalizagdo da Educagdo: Resistir e Mudar

Eixos Estratégicos

Objetivos
Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliaciao

3. Identificar as
vantagens do
Programa
Aproximar
Educac¢ado (PAE)

4. Conseguir uma
maior participacao
e envolvimento de
todas as unidades
organicas
concelhias no
Programa
Aproximar (PAE)

Fomentar o
sentimento de
comprometimento
com o projeto para
melhorar a qualidade
de ensino;

Aproximar as partes
intervenientes,
mostrando total

transparéncia para a

aplicacdo das decisoes

Combater o abandono escolar

Valorizar os sucessos dos alunos € a
qualidade do agrupamento

Promover a aceitacdo do PAE por parte
dos docentes dos AE através da
comunicacao

Promover o envolvimento da
comunidade educativa nas estruturas de
gestdo e coordenacdo do Agrupamento

de escola

Promocgao de debates
nas reunides de grupo
disciplinar sobre os
temas que suscitam
mais ddvidas

Definicdo de estratégias
para a promogao de
uma imagem de
qualidade do
agrupamento junto da
comunidade

Definicao de principios
orientadores para o
estabelecimento de

parcerias

Recolha das atas e
elaboragcao de um
documento com as
conclusdes atingidas que
ficard na pagina da
escola e serd também
enviado por e-mail a todos
os docentes

Construgao de
instrumentos que
permitam uma efetiva e
rapida consulta da
Comunidade Educativa

Recolha das opinides dos
parceiros envolvidos no

projeto
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Eixos
Estratégicos

Objetivos Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliacao

5. Incorporar o
modelo de gestao
baseada na
avaliacdo e
qualidade do
Programa
Aproximar
Educacdao PAE

Organizar a escola para
0 sucesso educativo

Desenvolver o processo de
avaliacdo para os alunos

Promocgao da coeréncia entre
ensino

e avaliacdo

Aplicacao de critérios de
avaliacdo, tendo em vista os
objetivos curriculares,
conteddos de cada
programa oficial e metas de
aprendizagem de cada
disciplina

Consolidacdo de préticas de
andlise consequente dos
resultados académicos, do
cumprimento dos
programas e das estratégias
de ensino e aprendizagem
implementadas a nivel
concelhio.

Aplicacdo de instrumentos
que permitam uma efetiva e
rapida consulta aos dados
recolhidos

Recolha das atas e
elaboracdo de um
documento com as
conclusdes a divulgar pelos
parceiros

Realizacao de relatorios
anuais de avaliacdo do
projeto.

As estruturas de decisdo
dos AE devem tomar
conhecimento de todas as
conclusdes e ordena-las por
prioridade de intervencao
no ano seguinte
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Eixos
Estratégicos

Objetivos
Estratégicos

Objetivos Operacionais

Acoes

Avaliaciao

1. Esbater as
resisténcias a
mudanca

2. Dotar de
competéncias os
agentes
abrangidos pela
municipaliza¢do

Explicar a forma de
implementacao:

- Objetivos a alcangar

- Metodologia a
seguir

- Recursos Humanos
e Equipamentos

Melhorar a
articulacao entre as

escolas e a autarquia

Adquirir um conhecimento mais
aprofundado dos documentos
estratégicos da Escola

Promover do trabalho cooperativo
entre docentes

Divulgacdo dos documentos
estratégicos da Escola,
através da comunicagdo

digital: plataforma moodle,

pagina eletrénica da escola e

correio eletronico

Criacdo tempos especificos
para trabalho cooperativo
docente, sob supervisdao do
coordenador e articulagao
concelhia entre os diferentes
Agrupamentos de Escola.

Realizacdo de relatérios
periddicos de
acompanhamento

As estruturas de
decisdo do AE devem
tomar conhecimento de
todas as conclusdes e
ordena-las por prioridade
de intervengdo
Recolha informal do
“Feedback’ das
parcerias realizadas

Aplicacgao de
instrumentos que
permitam uma efetiva e
rapida consulta das
necessidades sentidas de
formacao por parte:
Docentes, Pessoal nao
Docente
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Acoes

Avaliaciao

Objetivos Operacionais

Promocao da diversificacdo e diferenciagdo

Recolha das atas e

vantagens do S
Programa
Aproximar

Educacgdo (PAE)

4. Conseguir uma
maior participacio
e envolvimento de
todas as unidades
organicas
concelhias no
Programa
Aproximar (PAE)

5. Incorporar o
modelo de gestio

Eixos Objetivos
Estratégicos Estratégicos
3. Identificar as Fomentar o

comprometimento
com o projeto para

qualidade de ensino

transparéncia para

Organizar a escola

entimento de

melhorar a

Aproximar as
partes

intervenientes,

mostrando total

a aplicacao das
decisdes

Adequar as atividades educativas e
do ensino as capacidades e aos

Promover a exigéncia e incentivo a

Fomentar a partilha de experiéncias
entre as empresas e as instituicoes

empresarial e o empreendedorismo

ritmos de aprendizagem das
criangas e dos alunos

melhoria de desempenhos

de ensino

Promover a autoiniciativa

baseada na
avaliagdo e para o sucesso
i educativo
qualidade do PAE Avaliar do desempenho e gestao Definicdo de competéncias e quadros de
das competéncias desempenho e responsabilizagio pelo seu
cumprimento

curricular em sala de aula, através de
formacdo de professores, momentos de
reflexdo em reunides de departamento

curricular, de grupo disciplinar, de
professores que lecionam o mesmo ano de
escolaridade e sua partilha entre escolas do
municipio.

Distingdo dos alunos e turmas com
desempenhos relevantes, através de quadros
de mérito e prémios de incentivo

Promocdo do didlogo entre sectores
(educativo e empresarial) através de
reunides de contacto

Promocio da interacdo dos jovens com as
empresas, criando programas de intercimbio
e visita empresarial a nivel nacional e
internacional envolvendo a participac¢do do
municipio.

elaboracdo de um
documento com as
conclusdes a divulgar
pelos parceiros do
projeto

Construcao de
instrumentos que
permitam uma efetiva
e rapida consulta da

Comunidade
Educativa

Realizacdo de
relatdrios anuais de
avaliacao final do
projeto.
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Conclusao

Apb6s o 25 de abril de 1974, Portugal tem assistido a sucessivas reformas
educativas que visam sobretudo a partilha de responsabilidades relativamente a
administracdo da educagdo, tendo como objetivo o reforco das competéncias das
autarquias e o recurso aos orgaos diretivos das escolas, reforcando a autonomia destas

institui¢des com vista a melhorar a qualidade do ensino.

A esta vaga reformadora associam-se conceitos como descentralizagdo,
autonomia, municipalizacdo e integracdo, com vista a uma maior participagdo das
comunidades nos processos educativos € uma maior aproximacgao aos jovens a quem
estas reformas no fundo se destinam, reduzindo as distancias entre os 6rgaos decisores e

a comunidade estudantil.

A descentraliza¢do do ensino, ao conferir uma maior autonomia as escolas e aos
municipios onde estas se inserem aumenta a proximidade entre os alunos, os professores
e a escola e permite experiéncias educativas mais enriquecedoras e personalizadas,
propiciando uma maior motivacdo e empenho, com a subsequente diminuicdo de

comportamentos violentos e indisciplinados.

Desta forma, a autonomia das escolas publicas tem sido objeto de um debate
exaustivo, nos ultimos anos, gerando um conjunto de politicas com vista a uma
alteracdo do papel do Estado, de provedor principal para definidor de objetivos e

controlador dos mesmos.

Através da revisao da literatura foi possivel recolher um conjunto de abordagens
tedricas, pressupostos e avaliagOes, algumas favordveis e outras negativas, sobre a

descentralizac@o e municipalizacdo do ensino e sobre a autonomia das escolas.

A exaustiva revisao bibliografica efetuada permitiu-nos concluir que, no que
respeita a municipalizacdo do ensino, a maior parte dos autores mostra-se favordvel a
implementacdo deste modelo, enquanto que os seus detratores se apoiam sobretudo na

eventual incapacidade administrativa dos municipios e na ameaga representada por
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clientelismos locais e questdes financeiras, em especial a possibilidade de manipulagcdo

de recursos com vista a beneficiar interesses politicos de manuten¢do do poder.

Por outro lado, os defensores da municipalizagdo argumentam principalmente
com uma eventual melhoria administrativa e qualitativa do ensino proporcionada pela
proximidade da administracdo municipal as escolas e a comunidade, que lhe permite um
maior conhecimento acerca das preocupagcdes e interesses mais prementes das

populacdes locais.

Sendo que a autonomia do ensino assenta num principio de confianga nas
escolas publicas para melhorar a qualidade da prestacdo do servigo publico de educagdo
junto da comunidade em que estas escolas se inserem, a sua concretizacao parece-nos
compativel com mecanismos tanto de desconcentracdo como de descentralizacdo de

educacao.

Neste momento, o processo de municipalizagdo do ensino publico, ndo parece
corresponder a uma verdadeira reforma do modelo de gestdo de escolas, uma vez que
estd limitado e circunscrito a um nimero reduzido de municipios. Esta celebracdo de
contratos interadministartivos entre o Estado e as autarquias ou comunidades
intermunicipais, independentemente do mérito ou falta dele, traduz um modelo de
descentralizacdo administrativa. Na nossa 6tica, 0 modelo de descentralizagdao adotado,
procurou dar preferéncia a uma transferéncia de competéncias da educagdo, percebendo
e negociando as especificidades de cada Municipio. Ora, a esta estratégia, ndo estard
alheia a dificuldade de vencer as resisténcias que refletem o status quo de todos os
agentes do sistema educativo, tal como abordamos neste trabalho. Este procedimento
deu origem, ainda, ao temor da entrada de mecanismos de influéncia politica, uma vez
que salta a vista a execucao destas disposi¢des de autonomia, com a intervengao direta
dos decisores politicos dos municipios. Nao espanta assim, que a transferéncia seja de
cariz piloto e parcelada e ndo feita em bloco, e esteja assente na duragdo de quatro anos.
No entanto, a andlise levada a cabo por nds, para a construcao deste trabalho, também
detetou aspetos que nos parecem positivos e que passam sinergias que resultam na
facilitacdo do trabalho cooperativo e em rede. A uniformiza¢do e normalizacdo dos
processos de avaliacdo interna e a partilha de experiencias e procedimentos, facilitard a

sua monotorizagdo e permitird o acesso a informagdo mais rigorosa dos alunos e
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avaliacdo dos agrupamentos de escola em todos os dominios. Este processo embora
faseado, corresponde a uma verdadeira municipalizacdo do ensino, no sentido de que
um vasto conjunto de atores locais passou a decidir sobre aspetos muito importantes da

vida das escolas.

Parece-nos ainda de sobeja importancia realcar os incentivos a eficiéncia que o processo
de municipalizagdo contempla e que serd medido pela poupanca gerada com a
otimizacdo dos recursos educativos e uma série de outras varidveis assentes na

transferéncia de varias competéncias para os municipios.

Ap6s uma minuciosa andlise de todos os documentos e articulados legais que regem o
modelo de descentralizacdo educativo, conseguimos perceber que na implementagdo do
“Programa Aproximar” ndo existe um enquadramento da defini¢do da linha estratégica
a nivel regional, uma vez que o modelo ainda estd num estado muito embrionério. Seria
importante por isso, elaborar uma perspetivacdo estratégica, nomeadamente, quando
fosse possivel fazer uma avaliacdo, com dados concretos da implementacdo deste
projeto experimental, no sentido de permitir um salto qualitativo quer a nivel regional,

quer a nivel local do sistema educativo.

Embora possa parecer que com a vigéncia deste projeto educativo de maior
proximidade, a identidade municipal possa ser ampliada e preservada, tememos uma
rutura com a linha até agora adotada e que a perda de identidade das escolas e de
estatuto préprio no panorama da administragdo publica seja irreversivel, entrando-se
numa légica de municipalizacido pura e dura. No fundo com o despoletar de todo este
processo, independentemente de concordarmos ou ndo com a sua implementagdo nada
ficard como antes, uma vez que nos parece irreversivel a alteracdo considerdvel da

esfera do poder de decisdao em matéria educativa.

Face a esta evidéncia, o projeto que aqui se apresenta, estabelece eixos
estratégicos conducentes a promog¢do da municipalizacdo do ensino, identificando as
suas vantagens e esbatendo as resisténcias que a ela se opdem. Para tal, exige-se a
adoc¢do de politicas participativas, em que os agentes envolvidos sejam esclarecidos e
implicados na tomada de decisdo. Do mesmo modo, importa identificar claramente as

competéncias exigiveis a todos os intervenientes, no sentido de lhes proporcionar a
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formacdo adequada e assim, estabelecer compromissos; promover um maior
envolvimento de todas as unidades organicas do concelho; criar uma cultura de gestdao

fundada na avaliacdo e promocao da qualidade.

Fica assim a possibilidade da realizagdo de um estudo mais aprofundado no ambito da
municipalizacio e dos efeitos que a mesma podera aportar ao panorama da educacdo em
Portugal. Futuros estudos poderdo contar com um objeto de investigacdo mais lato, uma
vez que a realizacdo de uma avaliagao mais detalhada do projeto permitird obter dados
mais concretos e as consequéncias no quotidiano das escolas da implementacdo do

processo de descentralizacdo.

Neste contexto, afigura-se-nos possivel que num futuro préximo as escolas
possam apresentar um projeto educativo préprio direcionado especificamente para as
comunidades em que estas se encontram inseridas, atuando o Estado como regulador e

fiscalizador do servico publico de educacao.

Em suma, sejam quais forem os rumos que as politicas governamentais tomem
relativamente a educac@o e a autonomia e municipaliza¢do do ensino, estas deverdo ter
sempre em vista o servico de valores mais elevados, que em tultima andlise é a prestacao
de um ensino de qualidade que permita as nossas criangas uma melhor educacido e um

futuro mais auspicioso.
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