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A utopia estd Id no horizonte.

Me aproximo dois passos, ela se afasta dois passos.
Caminho dez passos e o horizonte corre dez passos.
Por mais que eu caminhe, jamais alcancarei.

Para que serve a utopia?

Serve para isso: para que eu ndo deixe de caminhar.

(Eduardo Galeano)
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Resumo

A evolucdo civilizacional atribuiu a educacdo uma relevancia crescente, assumindo hoje
um papel determinante em todas as dimensdes do desenvolvimento. Embora esteja
completamente sedimentado o entendimento de que a educacdo se deve estender ao
longo da vida e ocorrer em qualquer espaco social, os equipamentos escolares continuam
a ser, por exceléncia, o espaco e tempo da educacdo. Em Portugal, desde o momento em
que o estado central assumiu a responsabilidade da educacdo, a partir da segunda
metade do século XVIII, que o planeamento da rede escolar se manteve em segundo
plano, ou associado a planos extraordindrios de intervencdo. Foi a descentralizacdo, a
reboque, primeiro, da transformacdo demografica e socioecondmica motivada pela
revolucao de abril e consequente aumento da procura social da educacdo e, depois, do
movimento global de crise do modelo da administracdo central, que marcou uma
mudanca de paradigma que colocou o planeamento da rede escolar em destaque na
agenda educativa politica portuguesa e reconheceu a importancia e a necessidade da

participacdo dos municipios.

Situada na confluéncia interdisciplinar de um dominio epistemoldgico que tendemos a
designar por territorializacdo da educacdo ou geografia da educacdo, esta investigacdo
procura responder a esta nova légica educativa, onde os territérios terdo de assumir a
sua funcdo educadora e integra-la num plano estratégico, para atingir um
desenvolvimento territorial integrado e melhorar a qualidade da educacdo e o bem-estar

da populacgdo.

Num momento em que a transferéncia de competéncias do poder central para o local
sofre um impulso decisivo e as mudancas se comecam a efetivar, esta investigacdo

procura: i) analisar a heterogeneidade dos mecanismos de apropriacdo dos normativos
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legais referentes ao planeamento da rede escolar, pelos atores locais, e o impacto das
diferentes légicas de acdo municipais no territdrio, estabelecendo uma relacdo com as
principais condi¢cdes geograficas; ii) avaliar, criticamente, o processo de descentralizacdo
no dominio da planificacdo e organizacdo de recursos educativos; e iii) perspetivar
principios orientadores para a construcdo de politicas publicas conducentes ao
planeamento de uma rede escolar capaz de acolher as possiveis transformacdes dos

contextos e acompanhar a evolucdo da populacdo escolar.

Partindo da revisdo de literatura cientifica considerada relevante para a compreensdo do
planeamento da rede escolar em Portugal e da andlise dos normativos legais nacionais
essenciais para o conhecimento da sua evolucdo cronoldgica, esta investigacdo, de cariz
qualitativo, foi desenvolvida segundo o método de estudo de casos multiplos, visando a
abrangéncia da diversidade de realidades fisicas, demogréficas, socioecondmicas,
culturais, educacionais, politicas e econdmicas existente no territério nacional e a
realizacdo de uma analise comparativa que permitisse identificar linhas de convergéncia
e divergéncia entre diferentes municipios e enquadrar as decisdes tomadas nos diversos
contextos territoriais. As técnicas privilegiadas para a recolha de dados foram a andlise

documental, a observacdo direta e a entrevista aberta.

Os resultados da investigacdo tornaram possivel reunir evidéncias que nos permitiram
enunciar as seguintes convicgdes: i) existe uma grande dificuldade em conciliar os
interesses gerais do estado central com os interesses especificos e localizados das
populacdes, em consequéncia da diversidade de contextos, a qual é responsavel por uma
significativa heterogeneidade na aplicacdo local dos critérios de planeamento da rede
escolar, estabelecidos centralmente nas duas fases de afirmacdo da carta educativa
(2003 e 2019); ii) ocorreu uma transformacdo das logicas de acdo municipais entre os
dois momentos de ordenamento do parque escolar publico portugués, tendo, entre
outras mudancas, deixado de priorizar o cumprimento dos requisitos centrais e passado
a atender predominantemente aos interesses locais; e iii) identifica-se um
descontentamento, por parte dos municipios, em relacdo a forma como o processo

politico de transferéncia de competéncias, da administracdo central para a local, no
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dominio da planificacdo e organizacao de recursos educativos, esta a ser conduzido, pela
sua incapacidade em responder as especificidades territoriais e acompanhar as

necessidades, ambicGes e capacidades do poder local.

O conhecimento do impacto das orientac®es centrais nas politicas educativas municipais
e nas praticas decorrentes é essencial para o estabelecimento de novas abordagens de
base local. E por essa razdo que a estabilizacdo de um quadro de referéncia para a
planificacdo e organizacdo de recursos educativos se assume como um instrumento
fundamental para a concecdo e implementacao de politicas publicas promotoras de uma

rede escolar de qualidade e de um desenvolvimento territorial sustentado.

Palavras-chave: descentralizacdo de competéncias; politicas locais de educagdo;

planeamento da rede escolar; carta educativa.
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Abstract

Civilizational evolution has attributed to education a growing relevance, assuming
nowadays a decisive role in all dimensions of development. Although it is assumed that
education should extend throughout life and take place in any social space, the school
facilities continue to be, par excellence, the space and time for education. In Portugal,
since the central government assumed responsibility for providing education, from the
second half of the eighteenth century onwards, the school network planning remained a
low priority, or associated with one-off intervention plans. It was only with
decentralisation, spurred by the demographic and socioeconomic transformation from
the april revolution in Portugal and the resulting increase in the social demand for
education, that school network planning became a priority in portuguese educational
policy and the importance and need for municipal intervention was recognized. This shift
in priorities was later reinforced by the global crisis movement of the central

administration model.

Positioned at the interdisciplinary confluence of an epistemological domain that we tend
to designate as the territorialisation of education or geography of education, this
research aims to respond to this new educational framework. In this framework,
territories will have to assume their educational role and integrate it into a strategic plan
towards integrated territorial development, thus improving the quality of education, and

contributing to overall well-being of the population.

In a time when the transfer of competencies from the central government to the local
authorities undergoes a decisive impulse and changes begin to take effect, this research
intends to: i) analyse the heterogeneity of the mechanisms for applying the legal norms

referring to the school network planning, by local stakeholders, and the impact of the
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different frameworks of municipal action in the territory, establishing a relation with the
respective geographic context; ii) critically evaluate the process of decentralisation in the
domain of planning and organizing educational resources; and iii) inform guidelines for
the formulation of public policies towards the planning of a school network capable of

integrating potential contextual changes and follow the school population evolution.

This research was developed using a qualitative methodological framework, based on the
review of scientific literature considered relevant for understanding the school network
planning in Portugal and on the content analysis of national legal regulations, essential
for understanding its chronological evolution. The multiple case study method was
applied aiming to cover the diversity of physical, demographic, socioeconomic, cultural,
educational, political, and economic realities existing in the national territory. The
comparative analysis allowed to identify lines of convergence and divergence between
different municipalities and to frame the decisions taken in different territorial contexts.
Data collection was made through documental analysis, direct observation, and open

interviews.

The results of this research allowed us to present the following key findings: i) there is a
marked difficulty in reconciling the general interests of the central government with the
specific and place-based interests of the populations, as a consequence of the diversity
of contexts, which is responsible for a significant heterogeneity in the local application of
the school network planning criteria, that was centrally established in the two affirmation
phases of the education charter (2003 and 2019); ii) occurred a transformation of the
municipal framework for action between the two moments of the portuguese public
schools network planning, which, among other changes, stopped prioritizing the
fulfilment of central requirements and started to predominantly respond to local
interests; and iii) is recognized a dissatisfaction of the municipalities with the way how
the political process of transferring competencies, from central to local administration,
in the field of planning and organizing educational resources, is being managed, since it
has been unable to address territorial specificities and respond to the needs, ambitions

and capabilities of local government.
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Being aware of the impact of central government guidelines on municipal educational
policies, and on the resulting practices, it is essential to establish new place-based
approaches. For this reason, the establishment of a reference framework for the planning
and organization of educational resources is assumed as a fundamental tool to support
the design and implementation of public policies that promote a quality school network

and sustained territorial development.

Keywords: decentralisation of competencies; place-based education; school network

planning; education charter.
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1. Introducao

Para realizar grandes conquistas, nGo devemos
apenas agir, mas também sonhar; néo apenas

planear, mas também acreditar.

(Anatole France)

A presente investigacdo é o resultado de quase duas décadas de colaboracdo com
diferentes municipios portugueses no planeamento das respetivas redes escolares.
Primeiro, no ambito do Decreto-Lei n.2 7/2003, de 15 de janeiro, e, mais tarde,
consequéncia da intensificacdo da descentralizacdo administrativa, do Decreto-Lei n.2
21/2019, de 30 de janeiro. Foram tempos de aprendizagem constante em que tive a
oportunidade de contactar com uma multiplicidade de contextos e de dialogar e refletir
com diversos agentes educativos e com responsdveis de variadas instancias de
competéncias. Todos estes processos foram vividos com forte envolvimento pessoal e
assentes em relacGes de profunda e inestimavel amizade. As experiéncias que fui
acumulando durante todo este periodo trouxeram momentos de grande entusiasmo,
inquietacdo e multiplas interpelagdes. O trabalho que aqui se apresenta é uma tentativa
de resposta a algumas das muitas questdes com as quais me deparei ao longo deste
percurso, mas é, igualmente, a expressdo de um caminho percorrido com pessoas que
foram absolutamente determinantes na minha formacdo pessoal, académica e
profissional e que, estou certa, me vio acompanhar para sempre. E este desafio de uma
técnica superior, que sentiu necessidade de alargar o seu conhecimento e as suas
reflexdes para uma darea que hoje se entende como geografia da educacdo, que este

estudo procura testemunhar.
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1.1. Razdes para um estudo no dominio do planeamento

da rede escolar em Portugal

A complexificacdo das formas sociais de vida exigiu um nivel muito mais elevado na
organizacdo da preparacao dos futuros cidaddos, mas a chegada da modernidade
atribuiu a esta necessidade uma dimensdo civilizacional, obrigando ao dominio de
saberes progressivamente mais complexos e integrados e consagrando a procura social
da educacdo (Alcoforado & Ferreira, 2011). A importancia da educacdo em todas as
vertentes do desenvolvimento indispensdveis a criacdo de sociedades sucessivamente
mais evoluidas levou a conviccdo generalizada de que era obrigatério encontrar uma
dimensdo ideoldgica que traduzisse os valores e os saberes fundacionais de uma
determinada sociedade e uma dimensdo tecnoldgica que disponibilizasse os recursos
necessarios para aplanar o caminho certo para essa continua construcdo coletiva,
assistindo-se, a partir de entdo, ao triunfo da escola enquanto espaco e tempo de
educacdo formal (Bhola, 1989; Pinhal, 2005), ainda que a complexidade do sistema
educativo ndo se confine aos edificios escolares e a sua “analise funcional” (Neto-

Mendes, 2018, p. 58).

Mas apesar da afirmacdo da escola como elemento fundamental no dominio dos meios
afetos ao sistema educativo (Fazendeiro, 1990), a partir do momento em que, fruto da
tradicdo centralista da politica e administracdo publica em Portugal, o estado assumiu o
controlo da educacdo e passou a definir a rede escolar, em meados do século XVIII, até
a0 momento em que 0S municipios comecaram a assumir responsabilidades na
educacdo, na década de 80 do século passado, que o planeamento de equipamentos e

recursos educativos em Portugal é insuficiente ou mesmo inexistente, desde a reforma
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pombalina?, passando pelas iniciativas liberais?, até a reforma geral do ensino da Primeira
Republica® e as medidas avancadas durante o Estado Novo pelos seus ministros da
educacdo nacional®. Foi a expulsdo das ordens religiosas, especialmente dos jesuitas, por
acdo do Marques do Pombal, que colocou nas maos do estado a responsabilidade pela
educacdo, ou seja, pela substituicdo do anterior ensino cldssico, teoldgico e de acesso
reservado por um ensino moderno, laico, gratuito e de frequéncia obrigatoria (Cordeiro,

2014).

Esta concecdo de “estado educador” que reserva para si o papel de educador exclusivo
de todos os cidaddos compagina-se com a social-democracia e o estado-providéncia,
assentes em politicas publicas de tipo Keynesiano, dominadas pelos valores da
centralizacdo e por uma visdo hierdrquica e burocratica do exercicio do poder (Afonso,
1997; Formosinho & Machado, 2013; Santos, 1993; 1994; Stoer, 1986). No passado as

excecdes a este centralismo observaram-se, no essencial, nos periodos de crise, quando

1Influenciada pela penetragdo das ideias iluministas, a reforma pombalina pode ser dividida em duas fases: a primeira,
que decorreu entre 1759 e 1771, focada essencialmente em resolver o problema deixado pelo fecho dos colégios
Jesuitas, incidiu naquilo que hoje chamamos de ensino secunddério e que na época eram parte dos estudos menores e
apresenta como principais iniciativas a criagdo das Aulas Régias e da Aula do Comércio, em 1759, e a instituicdo do
Colégio dos Nobres, em 1761; a segunda, iniciada em 1771, com a Real Mesa Censoria, incidiu na reforma das primeiras
letras, do ensino médio (estudos menores) e da Universidade de Coimbra (Assuncdo, 2016; Rosa & Gomes, 2014).

2 Onde sdo particularmente importantes as a¢des de alguns governantes, como Passos Manuel, com a reforma do
ensino de 1836, que cria os liceus e as academias, Anténio Costa, com a reforma do ensino primario de 1870, que
ganhou particular félego com o apoio do legado do Conde de Ferreira para a construgdo de escolas (que ficaram
conhecidas como escolas Conde de Ferreira), e Anténio Augusto de Aguiar, com a reforma do ensino técnico de 1884,
gue promove a expansdo das escolas industriais (Moniz & Cordeiro, 2019). Durante este periodo foram, também,
fundadas as escolas moveis e as escolas normais primarias para a formagdo de professores do entdo designado ensino
primdrio (Pintassilgo & Mogarro, 2015).

3 Publicada em 1911, ficou marcada por criar o ensino infantil para criangas entre os 4 e os 7 anos, por tornar o entdo
designado ensino primario obrigatdrio e gratuito para as criangas entre os 7 e os 10 anos, por criar novas escolas do
ensino primario (continuando a usar o projeto-tipo, elaborado ja em 1898, pelo arquiteto Addes Bermudes) e “escolas
normais”, por revitalizar as escolas moveis, alargando-as, inclusivamente, aos adultos, por construir liceus e criar
escolas técnicas (industriais, agricolas e comerciais) e por criar as universidades de Lisboa e Porto (Alcoforado et al.,
2012; Pintassilgo & Mogarro, 2015).

40Onde se destacam o programa para a construgdo de liceus, denominado Plano de 38, e de escolas primarias, primeiro
com o plano dos projeto-tipo regionalizados de 1935 e, depois, com o Plano dos Centenarios de 1941, um programa
nacional de construgdo de escolas primarias que decorreu, sensivelmente, entre as décadas de 40 e 60 do século
passado e conseguiu, pela primeira vez em Portugal, garantir a frequéncia da escola a todas as criancgas (Azevedo, 2014;
Cordeiro, 2014; Moniz & Cordeiro, 2019). Mais tarde, é de salientar a reforma do ensino técnico de 1947, decretada
pelo ministro Pires de Lima, a criagdo do ensino basico mediatizado (telescola), em 1965, e a reforma geral de Veiga
Simdo, entre 1971 e 1973, precursora da democratizagdo do sistema educativo (Stoer, 1983). Durante este periodo
foram, também, extintas as escolas méveis, em 1930, e criadas as escolas do magistério primario (anteriores escolas
normais primarias).
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o poder central tentou passar para 0s municipios os custos associados a construcdo e

gestdo do parque escolar (Cordeiro, 2014)°.

Consequéncia da visdo centralizada, hierarquica e burocratica do poder instalada,
durante todo este longo periodo em que ndo se pode afirmar a existéncia de uma
verdadeira e efetiva preocupacdo com o planeamento da rede escolar em Portugal, a
rede escolar portuguesa foi sendo desenhada através de um planeamento quase sempre
incapaz de olhar prospetivamente para as alteracdes societais (Moniz & Cordeiro, 2019),
ndo passando todas as intervencgdes no parque escolar de meras respostas estatais as
necessidades momentaneas de desenvolvimento do pais. Ao invés de um processo
proativo de planeamento, ao longo destes dois séculos o estado respondeu, no essencial,
através de processos reativos de definicdo de rede escolar e, maioritariamente, em
funcdo da existéncia de edificios pré-existentes, como conventos e colégios das recém-
extintas ordens religiosas (Moniz & Cordeiro, 2019). Numa referéncia aos edificios para
o funcionamento do entdo ensino primario (atual 1.2 CEB) na ultima década do regime
monarquico, constatamos que das cerca de 5400 escolas existentes, apenas 275 tinham
sido construidas com o claro propdsito de funcionarem como edificios escolares
(Alcoforado et al,, 2012; Moniz & Cordeiro, 2019), encontrando-se as restantes num
estado de conservacao que a critica acutilante de Eca de Queirds, em 1872, acusava de

oscilarem numa “variante torpe entre o celeiro e o curral” (Queirds, 2004, p. 407).

Ainda que possa ser verdadeiramente assumido como o primeiro momento de
planeamento da rede escolar publica portuguesa pensado a grande escala no contexto
educativo portugués, o Plano dos Centenarios, lancado em 1941, durante o Estado Novo,
é o exemplo, por exceléncia, da visdo de poder instalada e da forma de atuacdo
decorrente. Nesta agenda bem planeada e muito ambiciosa de edificacdo de escolas

primarias (Alcoforado et al., 2012), a construcdo, expansdo e administracdo da oferta

> Neste ambito é de referir o Decreto n.2 15973, de 21 de setembro de 1928, publicado imediatamente a seguir a
tomada de posse de Anténio Salazar como ministro das finangas, que estabeleceu a possibilidade de, nos concelhos de
populagdo superior a 30000 habitantes, poderem funcionar liceus municipais, quando as camaras o requeressem,
responsabilizando-as por todos os encargos, tanto de pessoal, como de material (Névoa, 2003).
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educativa era decidida pela administracao central, de forma unilateral e independente
das autoridades e racionalidades locais (Lima, 2004), refletindo, na generalidade, critérios
de tipo administrativo, que determinaram que, ao longo dos tempos, as escolas primarias
se fossem situando maioritariamente nas sedes de freguesia, as escolas preparatdrias nas
sedes de concelho e os liceus e as escolas técnicas nas capitais de distrito (Cordeiro,
2014). Ao afastar os municipios de todo o processo, limitando a sua participacdo a um
mero servico de apoio periférico (Fernandes, 2005b), a dimensdo local era ignorada em

toda a sua extensao.

Estdvamos perante um modelo de planeamento tradicional, que se caracteriza pelo
caracter tecnocratico, rigido, reativo e ndo prospetivo e por assentar na matematizacdo
dos fendmenos sociais, na previsdao perfeita e na procura do 6timo, supostamente
unanime e inquestionavel (Perestrelo, 2002). Fruto desta mentalidade, as praticas em
uso baseavam-se, essencialmente, na selecdo de métodos e técnicas que, através de
ferramentas prescritivas, racionais, uniformes, neutras e replicaveis, permitissem
alcancar os resultados desejaveis (Cordeiro & Martins, 2013; Cordeiro et al., 2013). O seu
elemento central eram os planos, que, apesar do elevado nivel técnico e dos modelos
matematicos muito sofisticados, tinham como objetivo o cumprimento e aprovacdo da
estrutura definida, que constituia em si um produto acabado, ndo prevendo, durante o
processo de elaboracdo e implementacdo, a adaptacao a realidade e a mudancga, nem a
antecipacdo de cenarios, extrapolando apenas tendéncias (Cordeiro et al., 2013; Cordeiro
et al., 2014a; Perestrelo, 2002). Resultado desta desvalorizacdo do contexto politico,
social e econdmico em que ocorriam as acdes, das dinamicas territoriais existentes e
previstas, das decisGes dos atores sociais e do fator incerteza, acabavam muitas vezes

por ndo ser aplicados (Cordeiro et al., 2013; Perestrelo, 2002).

Entretanto, a partir dos anos 70 do século passado, com o fim do Estado Novo e o advento
da democracia, entramos numa nova e marcante etapa da vida do pais (Santos et al.,
2016a). Embora bastante marcada pela sucessdo de governos e pela provisoriedade
legislativa, esta fase, que teve o seu inicio efetivo com a aprovacdo da Constituicdo da

Republica Portuguesa, em 1976, foi responsavel por uma transformacdo que se fez sentir
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em todos os sectores da sociedade portuguesa, modificando crencas, valores e

expectativas e dando origem a novos modos de vida e exigéncias.

Como consequéncia deste processo de transicdo politica, assistiu-se, entdo, a passagem
de uma populacdo jovem a uma populacdo envelhecida, de uma economia
marcadamente rural a uma economia baseada nos servicos e de uma rede de
acessibilidades profundamente deficitdria a uma rede de acessibilidades que se
desenvolveu e alastrou por todo o territério, alterando por completo a relacdo espaco-
tempo (Cordeiro et al., 2013; Santos & Cordeiro, 2014; Santos et al., 2016a; Santos et al.,
2016b). Todas estas mudancas resultaram, também, em grande medida, da profunda
alteracdo dos paradigmas sociais vivida durante este periodo, que teve como
repercussdes mais visiveis a integracdo generalizada da mulher no mercado de trabalho
e o crescimento da classe média (Cordeiro et al., 2013; Santos & Cordeiro, 2014; Santos
et al., 2016a; Santos et al., 2016b). Acompanhando todas estas transformacdes, assistiu-
se, ainda, ao inicio do processo de urbanizacdo e litoralizacdo, que, associado ao forte
éxodo migratdério das décadas de 60 e 70 do século passado, que nem o regresso de
milhares de portugueses das ex-coldénias portuguesas conseguiu colmatar, tornou amplos
setores do interior de Portugal em territérios envelhecidos e despovoados e aumentou a
dicotomia entre territérios de alta e baixa densidade (Cordeiro et al.,, 2013; Santos &

Cordeiro, 2014; Santos et al., 2016a; Santos et al., 2016b).

Também neste periodo comegam a avolumar-se as criticas as limitacdes do planeamento
tradicional que até este momento sustentava o plano de construcées escolares (Barroso,
2003; 2005b), provocadas, primeiro, pelo menosprezo pela complexidade da experiéncia
social, que resulta no enviesamento e na desadequacdo a partida a realidade das diversas
situacOes e problematicas a que os decisores tém de fazer face (Bana & Costa, 1993;
Perestrelo, 2002), e, depois, pelos desafios colocados a escola na transicdo pds-moderna
(Cordeiro et al., 2014a; Gomes, 1999; Magalhdes, 1998; Stoer, 2008; Teodoro, 2001). Isto
levou a procura de metodologias multidimensionais (holisticas) e integradas, mais

adaptadas a sociedade contemporanea e aos paradigmas da complexidade e da pds-
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modernidade e mais capazes de criar condicdes para a consolidacdo da escola

democratica (Cordeiro et al., 2014a; Morin, 1991; 1993; Santos, 1994).

Este contexto de dlvida quanto aos padrdes instalados motivou a faléncia e o abandono
do planeamento tradicional e a emergéncia do planeamento estratégico (Perestrelo,
2002). De caracter participativo, flexivel, proativo e prospetivo e obedecendo a padrdes
de qualidade, modernizacdo, eficicia e equidade (Cordeiro & Martins, 2013), a principal
diferenca em relacdo ao anterior reside na abordagem territorial, no assumir a acdo como
quadro de referéncia e na valorizacdo dos processos em detrimento dos produtos
(Guerra, 2000). Em termos metodoldgicos, assenta no envolvimento de diferentes
atores, na clara definicdo das responsabilidades e funcdes de cada nivel de intervencdo,
na integracdo de diversas variaveis, na identificacdo das forgas, fraguezas, oportunidades
e ameacas do territdrio, na antecipacao de tendéncias e incertezas, na hierarquizacdo de
prioridades, na selecdo das acdes-chave para a mudanca e na revisdo permanente
(Cordeiro et al., 2013; Cordeiro et al., 2014a; Ferreira, 2005; Perestrelo, 2002). Resultado
destas caracteristicas, o processo de planeamento sobrepde-se ao tradicional plano, o
que atribuiu maior protagonismo aos instrumentos de execucdo, a negociacdo e
construcdo de consensos e a avaliacdo e monitorizacdo (Cordeiro et al., 2013; Cordeiro
et al, 2014a). Nesta fase em que o planeamento se comegou a desenhar com
caracteristicas estratégicas, planear deixou de ser o reencaminhamento rumo a um alvo
previsivel, mas antes o favorecimento de um entre os muitos futuros possiveis,
dependentes das estratégias dos atores, das aliancgas, dos conflitos e das potencialidades

ou condicionantes do sistema (Cordeiro et al., 2014a; Perestrelo, 2002).

Quase em simultaneo, comecam a fazer-se sentir em Portugal os primeiros efeitos do
movimento global de crise do modelo da administracdo central do inicio dos anos 80,
que, sob a influéncia da grande pressdo que as transformacdes atrds descritas exerceram
sobre o sistema educativo nacional, foi a causa do surgimento de uma tendéncia que
rejeita as politicas e praticas organizacionais e administrativas de tipo centralista em uso
na educacdo e incentiva uma agenda educativa de tipo descentralizador (Afonso, 1998;

Barroso, 1998; 2005a; Cordeiro et al., 2014a; Cosme & Trindade, 2007; Cruz, 2012;

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

territorial sustentado 37



Fernandes, 2005a; 2005b; Ferreira, 2005; Formosinho, 2005; Lima, 1995; 2004; Lima &
Afonso, 2002; Martins et al., 2006; Pinhal, 2005; 2006; Prata, 2005; Ruivo, 2000; Tristdo,
2009), abrindo caminho a alteracdo da concegdo vigente sobre o papel do estado na

educacdo e a sua relacdo com o sistema educativo (Martins & Machado, 2018).

Na base desta conjuntura internacional de critica ao défice de qualidade dos servicos
publicos, assente em critérios de modernizacdo, desburocratizacdo e combate a
ineficiéncia do estado (new public management) e traduzida numa forte retdrica de
transferéncia de fungbes tradicionais do estado para as autarquias (Santos et al., 2014),
estava a crescente incapacidade dos servicos centrais em responder as necessidades da
sociedade e resolver todos os problemas que iam surgindo a nivel local, uma das
principais desvantagens do elevado centralismo (Cordeiro & Martins, 2013), mas,
também, a recessdo econdmica e rutura demografica do inicio dos anos 70 do século XX,
que contribuiram para questionar os principios da social-democracia e os mecanismos de
financiamento, sobrevivéncia e legitimidade do estado-providéncia e deram inicio a fase
do neoliberalismo e do estado regulador (Harvey, 2001). Assente na orientacdo politica
dominante de menos estado, melhor estado, caracterizada pela redefinicdo do papel do
estado e pela revalorizacdo da ideologia do mercado (Ball, 2004), este movimento global
foi impulsionado pelo aparecimento de uma “nova agenda econdmica global veiculada e
ampliada pelas tecnologias da informacdo e comunica¢do” (Lima & Afonso, 2002, p. 7),

que sobrepbs as légicas supranacionais as nacionais.

A nova realidade demografica, social, econémica e cultural resultante da democracia
recente, por um lado, e a incapacidade de um estado centralizador e uniforme gerir um
sistema educativo de qualidade crescente, por outro lado, fizeram emergir como
prioridade uma reforma educativa global que criou, pela primeira vez em Portugal, as
condicdes propicias ao reconhecimento da importancia do planeamento da rede escolar

e a mudanca do seu protagonista (Martins & Machado, 2018; Santos et al., 2014).

De facto, o alargamento do ensino e a complexificacdo das exigéncias educativas,

resultantes das mudancas descritas, tornaram a heranca de construcfes escolares,
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pensada para responder a necessidades muito diferentes, incapaz de responder aos
novos desafios, marcados pelo aumento da permanéncia na escola e pela atribuicdo de
outras responsabilidades, e obrigaram a um processo de mudanca e de procura de
solucBes inovadoras para empreender uma reorganizacdo capaz de resolver os
problemas de desajustamento, manutencdo e governabilidade que o parque escolar
apresentava, no sentido de o tornar consentdneo com as grandes mudancas societais
vividas (Afonso, 2008; Martins, 2000a; Matthews et al., 2009; Neto-Mendes, 2004;
Rodrigues, 2010; Santos et al., 2014; Teodoro, 2001).

Coincidindo com o culminar de um ciclo de mudancas ideoldgicas, politicas e
administrativas na educacdo, que cria as condi¢cdes necessdrias a estabilizacdo e
clarificacdo da organizacao do sistema educativo, fechando a fase da normalizacdo da
politica educativa e abrindo um novo ciclo, de impeto reformista (Teodoro, 2001),
considera-se que foi a publicacdo da LBSE (Lei n.2 46/86, de 14 de outubro), em 1986,
gue marcou a entrada do pais nesta nova e marcante fase do planeamento da rede
escolar e tornou as transformacdes desejadas possiveis®. Este diploma legal representa a
consagracao do planeamento da rede escolar e o inicio do desenvolvimento das ideias
da descentralizacdo educativa e da participacdo dos municipios no planeamento da rede
escolar (Formosinho & Machado, 2000), traduzidas na subsequente apresentacdo da
carta escolar como metodologia de planeamento municipal. A carta escolar foi
apresentada ndo como um documento acabado, mas como uma (re)configuracdo da
rede escolar, expressdo de uma politica educativa, projetada num determinado horizonte
temporal, permanente reavaliada e atualizada, no quadro de uma pratica de
planeamento da rede escolar, desenvolvida de uma forma sistematica e continuada aos

diversos niveis da administracdo (Martins, 2000a).

6 A reforma geral de Veiga Simdo, interrompida pela revolugdo de abril de 1974, deu um contributo decisivo para a
construgdo da LBSE, que prosseguiu algumas das suas medidas estruturais e morfoldgicas (Lima, 2018). Entre 1974 e
1986 ha, também, mudangas efetivas nas politicas educativas, mas estas foram bastante marcadas pela provisoriedade
legislativa, devido a sucessdo de governos e respetivos ministros da educagdo, bem como pela falta de estruturas e
agentes (Pacheco & Sousa, 2016).
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Analisando em concreto o contributo previsto na LBSE para o planeamento da rede
escolar, destacamos: i) o reconhecimento da importancia do planeamento da rede
escolar para a eliminacdo de desigualdades e assimetrias locais e regionais, por forma a
assegurar a igualdade de oportunidades de educacdo e ensino a todas as criancas e
jovens, e para a procura da melhoria do funcionamento das escolas e do
desenvolvimento e sucesso educativo das criangas e jovens; ii) o estabelecimento dos
principios gerais e organizativos do planeamento e reorganizacdo da rede escolar e da
construcdo e manutencdo dos edificios escolares e seus equipamentos; e iii) a atribuicdo
ao municipio de um novo papel na educacdo, o de agente educativo, ainda que ndo lhe

delegue nenhuma funcdo de relevo (Martins & Machado, 2018).

Ocorrendo apds a adesdo de Portugal a UE, com a consequente disponibilidade de
financiamento, até entdo inexistente, a partir deste momento os sucessivos governos
comecaram a empreender medidas para, primeiro, dotar o parque escolar portugués das
condicdes que as alteracbes entretanto ocorridas na sociedade portuguesa e a reforma
educativa em curso impunham e, depois, recuperar o atraso acumulado em relacdo a
generalidade dos paises europeus e elevar o nivel de desenvolvimento aos padrdes

comunitarios (Afonso, 2008; Lima & Afonso, 2002).

De referir que os diversos niveis de educacdo e ensino, por se encontrarem em etapas de
evolucdo diferentes, apresentam, neste momento, necessidades de intervencdo
distintas. No 1.2 e 2.2 CEB, de frequéncia obrigatdria desde a década de 60 e, porisso, de
acesso hd muito generalizado e com uma rede escolar consolidada, a rede escolar
experimentava uma fase de reorganizacdo e modernizacdo. Para esta realidade
contribuia, por um lado, a idade do parque escolar, edificado, sobretudo, no caso do 1.2
CEB, no final da primeira metade do século XX, através do Plano dos Centenarios, e, por

outro lado, o encerramento de escolas decorrente da queda da natalidade’,

7 De salientar que as repercussdes do decréscimo dos nascimentos ndo foram sentidas em simultaneo nestes dois
niveis de ensino. Enquanto no 1.2 CEB foi responsavel pela suspensdo de escolas desde a década de 60, atingindo o
auge nos anos 70 e mantendo-se a partir de entdo, embora com valores menos expressivos, no 2.2 CEB s6 agora se
materializou, fruto da disseminagdo mais tardia.
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impulsionada pelas modificacBes das condicBes sociais e econdmicas consequentes ao
processo de construcdo de um novo modelo de sociedade. Sé assim se justifica que o
fecho de milhares de estabelecimentos do 1.2 CEB tenha sido contrabalancado com a
construcdo de novos equipamentos educativos, sendo de destacar as escolas primarias
do Projeto Normalizado de Escolas Primarias (também designado por P3), na década de
80, e as EBI’s, na década de 90 (Cordeiro & Martins, 2013; Neto-Mendes, 1995; Pires,
1993).

Por sua vez, no 3.2 CEB e no ensino secundario, de acesso restrito até a revolucdo de 25
de abril de 1974 e por isso com um parque escolar de “expressdo reduzida” (Neto-
Mendes, 2018, p. 69), a rede escolar vivia uma fase de expansao e diversificacdo, apesar
do significativo acréscimo do numero de estabelecimentos de ensino ja verificado, na
tentativa de acompanhar o ritmo acelerado a que o crescimento da populacdo escolar
estava a ocorrer. Esta situacdo resultava da urgéncia em responder, primeiro, ao
aumento da procura social da educacdo no periodo que se seguiu ao advento da
democracia e, depois, ao alargamento da escolaridade obrigatdria para 9 anos, instituido
pela LBSE, que motivaram um crescimento exponencial da populacdo escolar,

compensando o efeito da diminuicdo do nimero de nascimentos.

A semelhanca do 3.2 CEB e do ensino secundario, também na educacdo pré-escolar a
maior generalizacdo do seu acesso, igualmente conquistada pelo fim do regime ditatorial,
esbateu o efeito da queda da natalidade e determinou que, apesar do investimento
entretanto realizado em equipamentos educativos, fosse ainda grande o esforco a fazer

para alargar a oferta.

A necessidade de se tomarem medidas no sentido de proceder a adequacdo do parque
escolar a nova realidade educativa, mas agora, também, de nortear os érgdos autarquicos
nas suas novas funcdes que se estavam a desenhar tornou essencial definir, a nivel
central, regras para aplicar localmente na configuracdo da rede escolar e na concecdo
dos edificios escolares, quer na construcao de raiz, quer na reconversao e adaptacdo dos

existentes (Fazendeiro, 1990; Martins, 2000a).
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Para dar resposta a esta necessidade, a administracdo educativa desenvolveu e
disponibilizou, no inicio da década de 90, ja em pleno ciclo da “reforma educativa”,
parametros para orientador o planeamento da rede escolar, através da publicacdo do
documento “Critérios de planeamento da rede escolar”. Inspirados na perspetiva
estratégica e subordinados ao conceito de racionalizacdo, que pressupunha a avaliacdo
de metodologias, a analise de custos, a coordenacdo de recursos e a criacdo de
indicadores de eficacia, numa perspetiva de rentabilizacdo do parque escolar existente e
dos novos investimentos, os modernos critérios de planeamento da rede escolar tiveram
em conta os principios da diversidade, flexibilidade e complementaridade dos
equipamentos educativos (Fazendeiro, 1990; Martins, 2000a; Recomendacgdo n.2 4/2011,

de 26 de abril), que vamos explicar melhor de seguida.

Os dois primeiros distanciam-se de uma visdo de homogeneidade que encara a
heterogeneidade como um problema e reconhecem a importancia de construir uma
realidade assente na diversidade de situacBes e na flexibilidade das solugdes, entendo-a
como o Unico caminho para garantir a igualdade de oportunidades (Martins, 2000a;
Recomendacdo n.2 4/2011, de 26 de abril). Isto leva ao afastamento de uma concegdo
centralizadora e a aceitacdo da singularidade de cada territdrio no panorama nacional,
que implica alargar a oferta de tipologias de escolas de modo a responder aos diferentes
contextos regionais, ainda que no quadro das grandes linhas definidas a nivel nacional

(Martins, 2000a; Recomendacdo n.2 4/2011, de 26 de abril).

O ultimo entende a escola no &mbito de uma malha maior em que os varios elementos
que a constituem se complementam, designadamente através da partilha de recursos
fisicos e humanos e do envolvimento de todos os implicados no desenho da nova
configuracdo da escola/rede escolar (Martins, 2000a; Recomendacgdo n.2 4/2011, de 26
de abril). Na sua base estd o entendimento de que a cooperagdo entre escolas, quando
assegurada a participacdo de todos os agentes educativos locais, contribui para a
coeréncia da politica educativa nacional e para a eficdcia do sistema educativo, facilita a
difusdo das inovagdes e reduz os obstaculos ao sucesso educativo dos alunos (Martins,

2000a; Recomendacdo n.2 4/2011, de 26 de abril).
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Para a aplicacdo dos critérios de planeamento da rede escolar foram definidos, com base
em conceitos demograficos, econdmicos e pedagdgicos, valores maximos e minimos para

a localizacdo, dimensdo e area de influéncia das escolas (Martins, 2000a).

Entretanto, as marcas da mudanca iniciada na década de 80, no sentido do reforco da
descentralizacdo administrativa e da autonomia do poder local, tornam-se mais visiveis
e, na educacdo, impdem uma realidade em que a transferéncia de poderes e funcdes do
nivel central e regional para o nivel local, nos processos de decisdo politica e de
administracdo da educacdo, se aprofundou e ultrapassou a sua dimensdo juridico-
administrativa, passando a reconhecer-se a escola como um local central de gestdo e a
comunidade local como um parceiro essencial na tomada de decisGes (Martins, 2000a).
Mais do que a dicotomia tradicional entre centralizacdo e descentralizacdo, este processo
traduz uma realidade complexa e global de transformacdo das rela¢des entre o estado e
a educacdo denominado de “territorializacdo das politicas educativas” (Martins et al.,
2011). Este conceito engloba uma grande diversidade de principios e processos
inovadores no ambito da planificacdo e administracdo das politicas educativas, que vao
no sentido da valorizacdo dos poderes periféricos, da mobilizacdo dos atores locais, da
contextualizacdo da acdo politica e da devolucdo de competéncias as escolas nos
dominios pedagdgico, administrativo e financeiro, no quadro do reforco dos seus niveis

de autonomia (Barroso, 1996).

Consequéncia da transformacdo descrita, mas, também, da pressdo em resolver os
problemas estruturais do parque escolar portugués, incapaz de responder as
necessidades e atribuices da escola que emergiram com a democracia (Santos et al., in
press), durante a década de 90 sucedem-se um conjunto de iniciativas legislativas que
delegam novas responsabilidades no planeamento da rede escolar e expressam uma
renovada concecdo da acdao municipal (Pacheco, 2012), acreditando que a dimensdo de
proximidade melhora o atendimento aos cidaddos (Santos et al., in press). Destaca-se, ja
no final dos anos 90, a Lei n.2 159/99, de 14 de setembro, que, tendo estabelecido o
quadro mais amplo de transferéncia de atribuicbes e competéncias para as autarquias

locais, bem como de delimitacdo da intervencdo da administracdo central e da
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administracdo local, concretizando os principios da descentralizacdo administrativa e da
autonomia do poder local, incumbe formalmente a responsabilidade de elaborar a carta
escolar (Santos et al., in press). A atribuicdo desta competéncia dota os municipios de
capacidade efetiva para influenciar as caracteristicas do sistema educativo e altera a

natureza da intervencdo autarquica (Pinhal, 2007).

Acontecendo num momento em que ja decorreu quase uma década sobre a divulgacado
dos critérios de planeamento da rede escolar, publicados no inicio da década de 90, logo
a seguir a publicacdo, em 1986, da LBSE, tornou-se necessario atualizar os seus
pressupostos ao novo quadro conceptual de referéncia, em que os principios dimanados
pela LBSE foram reforcados. Por um lado, reconheceu-se a rede educativa como uma
malha da rede maior e mais geral de equipamentos locais de diversa natureza (Martins,
2000a), emergindo, na sequéncia, um novo conceito de escola, que abandona a
identificacdo redutora com o edificio escolar isolado e assume uma concecdo ajustada a
uma realidade onde a escola deve ser cada vez mais um centro ou um elo de uma rede
de locais de educacado e formacdo, num espaco de multiplas e diversas atividades de cariz
comunitdrio (Martins, 2000b). Por outro lado, confirmou-se a aprendizagem e o
desenvolvimento educativo como um processo sequencial, integrado, ndo

compartimentado e interligado com o desenvolvimento social e local (Martins, 2000a).

Foi neste quadro que o ME atualizou os pardametros anteriormente disponibilizados e
publicou, no ano seguinte, o documento “Critérios de reordenamento da rede
educativa”, onde as novas normas orientadoras do planeamento da rede escolar se
subordinavam ao conceito de gestao da educacdo utilizado no “Pacto educativo para o
futuro”, que se caracterizava por: i) envolver todos os parceiros, sem prejuizo da
responsabilidade inequivoca do estado; ii) descentralizar competéncias na construcdo de
respostas adequadas a diversidade de situagdes; iii) valorizar a inovacdo ao nivel local; e
iv) ligar a educacdo e formacdo aos seus territorios geograficos e sociais (Ministério da
Educacdo, 1996). No mesmo ano o ME publicou, também, o documento “Manual para a
elaboracdo da carta educativa”, que pretendia ser um guia pratico contendo a

metodologia a seguir para a elaboracdo das cartas educativas, em sintonia com os
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normativos da politica educativa, e que devia ser entendido como a segunda parte de um
conjunto que se iniciou com a publicacdo do documento “Critérios de reordenamento da

rede educativa” (Martins, 2000b).

Mas embora o recente regime juridico tenha sido inovador do ponto de vista formal e
represente um esforco efetivo para procurar uma intervencdo mais direta no
planeamento da rede escolar e na qualidade da educacdo e formacdo (Santos et al., in
press), a sua repercussdo nao foi a expectavel (Pacheco, 2012), na medida em que, ao
contrario do previsto, apenas um ndmero muito restrito de municipios elaborou a carta
escolar. Tratou-se, assim, de uma medida meramente institucional que, em termos reais,

nada acrescentou.

Para que esta iniciativa ndo tenha conseguido passar do campo da intencdo contribuiu,
primeiramente, o facto da atribuicdo desta competéncia as autarquias ndo ter sido
acompanhada da criacdo efetiva das condi¢cdes necessarias a sua concretizacdo, ja que
ndo era de cardacter obrigatdrio, ndo foi regulamentada e ndo foram disponibilizados
recursos financeiros para a sua realizacdo (Cordeiro & Martins, 2013; Cordeiro et al.,
2014a). Depois, as caracteristicas do préprio documento dificultavam a sua
implementacdo. Entendida como um mero registo dos edificios escolares existentes e
dos que faltavam construir, a carta escolar ndo passava de um diagndstico inventariativo
que se assumia como uma foto instantanea de um determinado momento, pelo que ndo
era um documento de planeamento, uma vez que nado realizava calculos projetivos, nem
perspetivava linhas evolutivas (Martins, 2000b). Na pratica consistia num levantamento

e numa caracterizacdo do sistema educativo municipal.

A diminuta adesdo as cartas escolares determinou que, apesar dos significativos
progressos registados com todas as medidas avancadas no pds 25 de abril e, em
particular, a partir da publicacdo da LBSE, em 1986, a requalificacdo abrangente do
parque escolar portugués ndo fosse conseguida, mantendo-se numa situacao quase
inalterada, e Portugal continuasse a apresentar, no inicio do século XXI, uma rede escolar

a carecer de uma profunda remodelacdo (Rodrigues et al., 2017; Santos et al., 2016a).
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Foi entdo que, em 2003, quando a inadequacdo do parque escolar portugués aos novos
pressupostos geograficos, demograficos, socioecondmicos e educativos se tornava cada
vez mais insustentavel (Santos et al., 2022), é dado um passo decisivo, no sentido de
estabilizar o papel central dos municipios no planeamento da rede escolar, que tornou
as tdo desejadas mudancas possiveis e permitiu, enfim, passar do plano da intengdo a
acdo (Santos et al., 2021; Santos et al., in press). E publicado o Decreto-Lei n.2 7/2003, de
15 de janeiro, que transfere competéncias efetivas para a elaboracdo da agora designada
de carta educativa® e resolve as deficiéncias apontadas a anterior carta escolar® (Santos
et al., 2021; Santos et al., in press). No plano operacional, regula o seu processo de
elaboracdo, aprovacdo e os seus efeitos, prevé recursos financeiros para a sua
concretizacdo (Santos et al., 2021) e integra-a no PDM. Mais do que uma simples
regulamentacdo, a integracdo no instrumento de referéncia do planeamento municipal
representa o reconhecimento da carta educativa como uma efetiva ferramenta de gestao
territorial municipal. No plano conceptual, abandona o modelo de planeamento
tradicional e aplica os principios do planeamento estratégico, afirmando-a como um
instrumento de planeamento e ordenamento prospetivo de edificios e equipamentos

educativos a nivel municipal (Santos et al., 2021).

Como ja trés anos antes Martins (2000b) equacionava esta evolug¢do, mais do que uma
alteracdo de terminologia, esta mudanca significa o desenvolvimento de um conceito,
com a passagem de uma carta escolar documento a uma carta educativa instrumento.
Ao contrdrio da carta escolar, a carta educativa assume-se como uma ferramenta de
ordenamento da rede de ofertas de educacdo e ensino indissociavel da problematica
mais ampla do ordenamento e planeamento do territério, obrigando a concretizacdo de

projecBes, com vista a afericdo das necessidades futuras, e a evolucdo do planeamento

8 Este normativo institui, também, a criagdo do CME, que, juntamente com a carta educativa, € um érgdo crucial para
o desenvolvimento de politicas educativas locais.

9 Concomitantemente, regulamenta as competéncias na area da realizagdo de investimentos por parte dos municipios
nos dominios da construgdo, apetrechamento e manutengdo dos edificios escolares da educagdo pré-escolar e do
ensino basico, ficando afetas ao municipio no caso da educagdo pré-escolar e do 1.2 CEB e dependentes de contrato
entre o ME e 0s municipios no caso do 2.2 e 3.2 CEB. No ensino secunddario mantém-se como competéncia do ME.
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da rede escolar para uma conce¢do mais abrangente de intervencdo estratégica e

dindmica na rede escolar (Martins, 2000b).

Afirmando-se como a primeira grande oportunidade para as autarquias exercitarem a sua
autonomia e conduzirem os processos de ordenamento prospetivo da sua rede escolar
publica como autores e ndo apenas como coordenadores locais (Fonseca et al., 2018;
Neto-Mendes, 2007; Pacheco, 2012; Pinhal, 2007), habilitando-os a encontrar solucdes
educativas locais (Matthews et al, 2009), a carta educativa representa uma
transformacdo na politica educativa e o culminar do processo de mudancga conceptual e
metodoldgica em matéria de educacdo iniciado com a publicacdo da LBSE. Pode mesmo
afirmar-se que, apds um longo periodo de centralismo, se observou a transferéncia de
competéncias para o poder local, assistindo-se a passagem de um modelo de intervencdo

do tipo top-down para botton-up (Cordeiro, 2014).

Atendendo a que no periodo que se seguiu a democratizacdo da educacdo o foco da
intervencdo no parque escolar esteve na construcdo de novos edificios escolares para o
3.2 CEB e o ensino secundario, em detrimento da reconversdo e adaptacdo dos
equipamentos educativos existentes, que ficou limitada a a¢des pontuais em escolas do
1.2 CEB, realizadas pelos municipios, e em escolas secundarias, empreendidas pelo
estado (Cordeiro & Martins, 2013), nesta fase deixa de ser prioridade a expansdo e
diversificacdo da rede escolar do 3.2 CEB e do ensino secundario e adquire centralidade

a reorganizacdo e modernizacdo global do parque escolar (Cordeiro & Martins, 2013).

Por ser onde é maior o desajustamento aos novos modelos educativos e de
aprendizagem e a renovada distribuicdo territorial da populacdo, fruto dos fendmenos
de envelhecimento populacional, urbanizacdo e litoralizagdo (Cordeiro & Martins, 2013;
Cordeiro et al., 2014a; Martins, 2000a), neste momento é no 1.2 CEB (e na educacdo pré-
escolar), com escolas herdadas, sobretudo, do Plano dos Centenadrios, organizadas de
acordo com as caracteristicas do pais mais de meio século antes, que 0s sinais de

desqualificacdo fisica, ambiental e funcional sdo mais evidentes.
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Para acelerar a elaboracdo da carta educativa’®, em 2005 o ME celebrou um acordo entre
0 governo e 0Ss municipios para definir as competéncias de cada entidade, o
financiamento estatal para a sua elaborac¢do!!, o modelo da carta educativa'? e os termos
da reorganizacdo da rede escolar do 1.2 CEB (Santos et al., 2021). Esta reconfiguracdo
envolvia duas a¢des principais: i) 0 encerramento das escolas isoladas e/ou de reduzida
dimensdo!3, que refletiam a realidade do pais na primeira metade do século XX; e ii) a
criacdo de centros escolares'#, pensados de acordo com as necessidades e atribuicdes da
escola na atualidade (Santos et al., 2021; Santos et al., 2022). O que se pretendia era a
criacdo das condicGes fisicas necessarias a concentracdo da populacdo escolar em escolas
de maior dimensdo, a extingcdo do regime de funcionamento duplo, a eliminacdo dos
edificios de construcdo precaria e a adequacdo das condicBes espaco-funcionais as
exigéncias educativas (Ministério da Educacdo, s/d; Santos et al., 2021). Também neste
ano foi anunciada a disponibilizacdo de financiamento comunitario, proveniente do
QREN 2007-2013%°, para as intervencdes a realizar, tendo sido este o elemento decisivo
para a maioria dos municipios avancar, finalmente, com a realizacdo da sua carta

educativa.

Todo o processo foi apoiado pelo “Programa nacional de requalificacdo da rede do 1.2

CEB e da educacdo pré-escolar”, aprovado em 2007, para garantir a igualdade de

10 Até 2005 apenas 24 dos 308 municipios portugueses tinham realizado a carta educativa (Rodrigues, 2010).

11 A parte dos custos da elaboracdo das cartas educativas suportada pelo ME era calculada com base na populagdo do
municipio e disponibilizada apds a homologagdo, pela DGPGF, atual IGeFE.

12 Os municipios que iniciaram ou mesmo concluiram este processo numa fase anterior, ainda na versdo carta escolar,
comprometeram-se a adaptar os documentos, incorporando os ajustamentos definidos pelo ME.

13 Entre 2005 e 2009 concretizou-se o encerramento das escolas com menos de 10 alunos, sendo que, a partir de 2010,
o valor fixou-se em 21 alunos pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 44/2010, de 14 de junho. Segundo dados
do IGeFE, disponiveis no site https://www.igefe.mec.pt, consultado no dia 6 de outubro de 2022, entre os anos letivos
2005/2006 e 2009/2010 encerraram aproximadamente 2500 escolas.

14 Edificios que desejavelmente integrem mais do que um nivel de ensino (preferencialmente o 1.2 CEB e a educagdo
pré-escolar), tenham no minimo quatro salas de aula e no maximo 12 e apresentem valéncias multifuncionais como
refeitdrio/polivalente, biblioteca/sala de informética, sala de professores/rececdo de pais, areas exteriores cobertas e
descobertas e espagos desportivos, com vista a melhoria da qualidade do espaco educativo para alunos e professores
e a partilha com as comunidades locais (Ministério da Educagdo, s/d).

15 Os recursos financeiros previstos no dmbito do Decreto-Lei n.2 7/2003 eram provenientes do Quadro Comunitario
de Apoio lll, que, com uma taxa de compromisso ja elevada, apresentava uma capacidade limitada para assumir novos
compromissos ao nivel dos equipamentos escolares.
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oportunidade de acesso a espacos educativos de dimensdo e recursos adequados ao
sucesso educativo e regular o regime de acesso ao financiamento comunitario anunciado

(Ministério da Educacgdo, s/d; Santos et al., 2021).

Para o ensino secundario, foi aprovado, também em 2007, o “Programa de modernizacdo
do parque escolar destinado ao ensino secunddrio”. Para a sua concretizacdo foi criada,
no mesmo ano, a empresa Parque Escolar, que tinha como missao liderar o processo de
requalificacdo, modernizacdo, conservacdo e monitorizacdo do desempenho das
infraestruturas e dos equipamentos instalados nas escolas afetas ao referido programa,
com vista a assegurar, a comunidade escolar, a existéncia de condicBes de

funcionalidade, conforto, seguranca e salubridade adequadas ao ensino.

A elaboracdo da carta educativa, que obrigou, finalmente, Portugal, mais de seis décadas
depois da sua implementacao, a repensar o desajustado e pouco qualificado parque
escolar publicodo 1.2 CEB e da educacdo pré-escolar, traduziu-se no que veio a constituir-
se como o primeiro momento de planeamento da rede escolar publica desenvolvido a

escala local (Cordeiro et al., 2014a; Santos et al., 2022; Santos et al., in press).

Entretanto, a segunda década do século XXI| caracteriza-se por uma intensificacdo do
movimento de descentralizacdo, que entra numa nova fase, através da sucessdo de
iniciativas legislativas de transferéncia de competéncias, agora, também, para os érgdos
intermunicipais (Santos et al.,, in press). Evidenciam-se as apresentadas em 2013 e,
particularmente, em 2018, que abre finalmente as portas a descentralizacdo (Ribeiro,
2018; Santos et al., 2019; Sobral, 2018). Na educacdo, concretizou-se em 2019, com a
publicacdo do Decreto-Lei n.2 21/2019, de 30 de janeiro, que, assente numa nova forma
de pensar e intervir que valoriza e implica o contexto local, confirma as responsabilidades
das autarquias no planeamento da rede escolar e mantém a carta educativa como

instrumento de ordenamento prospetivo de edificios e equipamentos educativos?®,

16 Em consonancia, o novo regime juridico amplia as competéncias dos érgdos municipais nas vertentes da gestdo e
administracdo escolar e da realizacdo de investimentos nos dominios da construgdo, apetrechamento e manutengdo
dos edificios escolares, alargando-as a todos os niveis de ensino. Se até aqui eram responsaveis apenas pelos edificios
escolares afetos a educagdo pré-escolar e ao 1.2 CEB, que constituiam a rede escolar municipal, assumem agora a
responsabilidade do 2.2 e 3.2 CEB e do ensino secundario.
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tornando-a obrigatdria a cada 10 anos?’ (Neves & Neto-Mendes, 2018; Santos et al.,

2022; Santos et al., in press).

Entdo, mais de uma década depois da conclusdo do processo de avaliacdo e homologacado
das cartas educativas de primeira geracdo, que na globalidade decorreu entre 2005 e
2010, arrancou, em Portugal, um novo momento de planeamento do parque escolar
publico desenvolvido a escala local (Santos et al., 2022)*®. Para dar resposta ao desafio
das cartas educativas de segunda geracdo, o ME publicou, em maio de 2021, em parceria
com a DGEstE, o IGeFE e a DGEEC, o documento “Carta educativa - Guido para
elaboracdo”, que sistematiza um conjunto de sugestGes metodoldgicas, para que os
municipios sintam que este é um trabalho de construcdo, de partilha e de
acompanhamento entre os varios parceiros da educacdo (Ministério da Educacdo,

2021)%.

Neste momento, em que Portugal ja resolveu os problemas estruturais mais graves que
afetavam o seu parque escolar e os efeitos da baixa natalidade na procura escolar se
estendem de forma mais evidente ao 2.2 e 3.2 CEB e ao ensino secundario, a rede escolar
apresenta, naturalmente, necessidades diferentes (Santos et al., 2022). Embora a rede
de infraestruturas escolares da educacdo pré-escolar, do 1.2 CEB e do ensino secundario
continue a apresentar caréncias, a prioridade é agora, também, resolver a

desqualificacdo dos edificios afetos ao 2.2 e 3.2 CEB, que ficaram em segundo plano no

17 No anterior diploma legal era obrigatdria quando a rede escolar ficasse desconforme com os principios, objetivos e
parametros técnicos contidos nos normativos que regulamentavam o ordenamento da rede escolar e por isso, ainda
que fosse exigida a reavaliagdo, de cinco em cinco anos, da necessidade de revisdo, dependia da iniciativa municipal e
podia ser realizada gradualmente, em fungdo das necessidades de cada municipio. Relembremos que neste momento,
anterior a publicagdo do novo diploma legal, as autarquias estavam menos pressionadas pelos fatores que funcionaram
como catalisadores da carta educativa de primeira geragdo, como o encerramento forcado de um grande niimero de
escolas do 1.2 CEB e, principalmente, o acesso aos fundos comunitarios, que nesta fase deixou de depender da
homologacdo da carta educativa. Neste momento o estabelecimento das prioridades de intervengdo em edificios
escolares e do investimento a comparticipar dependia, apenas, dos departamentos governamentais com competéncia
na matéria, em articulagdo com as entidades de ambito regional (CCDR’s e CIM’s).

18 Note-se que muitos municipios deram inicio ao processo de revisdo da carta educativa ou mesmo concluiram-no
antes da publicagdo do novo normativo regulamentador.

19 Os municipios que concluiram a revisdo da carta educativa antes da publicagdo deste guido tém vindo a ser obrigados
a adaptar o documento para incorporar as sugestdes metodoldgicas nele estipuladas e disso passou a depender, a
partir deste momento, a homologacdo da carta educativa e o acesso aos fundos comunitarios.
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anterior momento de planeamento do parque escolar publico, e encontrar solucdes para
0 crescente esvaziamento dos estabelecimentos do 2.2 e 3.2 CEB e do ensino

secundario®®.

Também os meios financeiros para a sua concretizacdo sdo substancialmente diferentes,
consequéncia, primeiro, do forte investimento do QREN 2007-2013 na requalificacdo do
parque escolar na carta educativa de primeira geracdo, que resolveu os problemas
prioritarios, e, depois, da retracdo das verbas disponiveis no Portugal 2020, que, ao
contrario do QREN 2007-2013, que privilegiou a componente dos recursos fisicos para a
educacgdo, se preocupou mais com a promocao de ag¢des orientadas para o sucesso

educativo (Santos et al., 2022).

Num momento em que se discutem os recursos financeiros necessarios a aceitacao, pelas
autarquias, das novas competéncias, a carta educativa assume-se, agora, como um
instrumento politico e uma ferramenta essencial no processo negocial entre os
diferentes niveis de decisdo, particularmente nas questdes relacionadas com 0 2.2 e 3.2
CEB e o ensino secundario, mais exigentes em termos de meios materiais e humanos e

até aqui responsabilidade do poder central (Cordeiro et al., 2017; Santos et al., 2022).

Em sintese, como resultado deste lento processo de recomposicao do papel do estado
central na educacdo e, particularmente, na definicdo e coordenacdo da rede escolar, é
inegavel que hoje os municipios sdo uma presenca incontornavel na oferta de servicos
publicos de proximidade de educacdo (Barroso, 2016; Ribeiro, 2018; Santos et al., in
press), dispondo de um conjunto de atribuicdes mais abrangente que Ihes permite agir
com maior grau de eficacia e eficiéncia sobre os desafios territoriais (Santos et al., 2019;
Santos et al., in press), ja traduzidas nos dois momentos de planeamento e execugdo de

recursos educativos enunciados.

20 Situacdo que tem determinado que, embora o conceito de centro escolar que norteou o anterior momento de
planeamento da rede escolar publica, para o 1.2 CEB e a educagdo pré-escolar, se mantenha, nesta fase, em muitos
casos, seja adotada como solugdo a integracado do 1.2 CEB e mesmo da educagdo pré-escolar em estabelecimentos do
2.2 e 3.2 CEB e do ensino secundario.
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Por tudo o que fica exposto, é percetivel a pertinéncia e atualidade de desenvolver um
estudo circunstanciado sobre a assuncdo de responsabilidades e competéncias no
planeamento da rede escolar e a respetiva concretizacdo municipal dessas atribuicdes.
Foi exatamente isso que nos moveu na realizacdao desta investigacdo que a seguir se

apresenta.

1.2. Objetivos e questdes de investigacao

Num quadro de construcdo da dimensdo municipal da politica e da acdo educativa e num
momento em que a territorializacdo da educacdo tem vindo a ser colocada na ordem do
dia dos debates associados ao estado social, a urgéncia de repensar o papel, os objetivos
e a concecao do planeamento da rede escolar constitui hoje, decididamente, um dos
principais desafios de futuro da politica de educacdo (Santos et al., 2014). Certo é que
esta reflexdo, facilitadora da criacdo de um sistema operativo flexivel e capaz de servir e
apoiar as diferentes respostas a encontrar a nivel local e regional, deve partir de um
quadro conceptual de inteligibilidade da realidade, afastando-se de qualquer
posicionamento determinista e visdo centralista, como ja Martins (2000a) o entendia ha

mais de duas décadas.

Movidos pela pertinéncia e relevancia de desenvolver um estudo compreensivo da
aplicacdo de politicas de desenvolvimento de recursos educativos e da sua efetivacdo
pelos municipios nos dois momentos de ordenamento do parque escolar publico
portugués deste século, a presente investigacdo assume como objetivo geral descrever
e compreender a evolucdo do planeamento e da concretizacdo da rede escolar publica

pelos municipios portugueses nas ultimas duas décadas.
Para direcionar esta procura, estabilizamos os quatro seguintes objetivos especificos:

OE1. Identificar os aspetos mais relevantes das agendas transnacionais e nacionais que

influenciaram as decisdes politicas em termos de planeamento da rede escolar;
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OE2. Caracterizar a evolugao do planeamento da rede escolar em Portugal,

particularmente ao longo das Ultimas oito décadas;

OE3. Identificar as opcdes locais para a concretizacao da rede escolar em trinta e seis
municipios portugueses, bem como os fatores que mais as influenciaram, nos dois

momentos de ordenamento do parque escolar publico portugués;

OEA4. Perceber o processo politico de transferéncia de competéncias da administracao
central para a local no dominio da planificacdo e organizacdo de recursos educativos

a partir da percecdo dos atores politicos locais.

Procurando, de forma rigorosa, atingir os objetivos enunciados, formuldmos as seguintes

questdes de investigacdo, a que procuraremos responder no final do nosso trabalho:

Q1. Quais as principais opg¢des politicas que orientaram a organizagao da rede escolar
em Portugal até a apresentacdo da carta educativa como metodologia municipal de

planeamento?

Q2. Como foram concretizadas pelos municipios as determinagdes politicas nos dois

momentos de ordenamento do parque escolar publico portugués (2003 e 2019)?

Q3. De que forma as condi¢cdes geograficas influenciaram as opcgdes politicas

municipais para a planificacdo e concretizacdo de recursos educativos?

Q4. Qual a influéncia das diferentes logicas locais adotadas na estabilizacdo de uma

rede escolar com garantia de condi¢Ges de igualdade?

Q5. Quais sdo, na perspetiva dos responsaveis politicos locais, os aspetos positivos e
negativos da descentralizacdo administrativa no dominio do planeamento da rede

escolar?

Como resposta as questdes de investigacdo formuladas foram desenvolvidos cinco
artigos cientificos que integram os resultados da investigacdo, apresentando a seguinte

organizacao (Figura 1):
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Artigo cientifico Qll Ql2 Ql3 Ql4 Ql5

Politicas de educagdo: as \/
diferentes responsabilidades e
opgdes dos poderes publicos

1.

Planeamento de recursos

educativos em Portugal ao longo ‘/ \/ \/ \/
dos ultimos 80 anos

(.
First generation education J \/ \/

charters in Portugal: intentions
and achievements

IV.

Public policies for school network

planning in Portugal: changes in \/ \/ \/
municipal responsibilities and

choices

V.

A assunc¢do de competéncias e

responsabilidades pelos

municipios portugueses no \/
dominio do planeamento da rede

escolar na perspetiva dos

responsaveis politicos locais

Figura 1. Objetivos e questGes de investigacdo correspondentes e respetiva organizagdo pelos artigos cientificos que
integram a investigacgao.

Fonte: Elaborado pela autora.
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E, assim, esperado que esta investigacdo traga contributos significativos para o
incremento do conhecimento cientifico, no dmbito da construcdo de politicas e da

organizacdo do sistema educativo portugués, relativos, em particular:

i. as logicas de assuncao de competéncias, responsabilidades e sustentacdo da acdo

municipal;

ii. a0 apoio a atuacdo dos agentes locais na planificacdo e organizacdo de recursos

educativos;

iii. a formulacdo de novas abordagens territoriais das politicas publicas de
planeamento da rede escolar, mais congruentes com a heterogeneidade territorial e

as exigéncias, aspiracdes e competéncias locais.

1.3. Opcdes metodoldgicas da investigacao

A presente investigacdo situa-se na confluéncia interdisciplinar entre duas areas do
conhecimento, as Ciéncias da Educacdo e a Geografia. Embora cada uma destas dreas de
atividade intelectual apresente, individualmente, um largo espetro de ramos que
funcionam de forma independente, a educacdo e a geografia tém muito a oferecer uma

a outra, complementam-se entre si em muitos dominios de intervencao.

Neste dominio epistemolégico, que tendemos a designar por territorializacdo da
educacdo (Alcoforado et al., 2014, Barthes et al., 2017; Champollion, 2020; Jobert, 2010;
Piveteau, 2010) ou geografia da educacdo (Brock, 2016; Cobb, 2020)?!, sobressai o
relevante contributo da descricdo e compreensao dos fendmenos da educacdo sob uma

perspetiva espacial, em particular para a formulacdo e implementacdo de politicas

21 Designagdo que comecga a ser profusamente utilizada, por exemplo, em Franga, traduzindo, exatamente, a
necessidade de tornar robusto um dominio epistemoldgico onde a preocupagdo dominante é o estudo das relagdes
entre a educagdo e o desenvolvimento integrado (econdmico, social e cultural), a partir das debilidades e
potencialidades dos territérios. Entre muitos exemplos que poderiam ser referidos, destacam-se os nimeros 184 e
185 que a Revista Education Permanente dedicou, em 2010, & temdtica Développement des territoires et formation e
0 numero que a Revista Diversité dedicou, em 2018, ao tema L’Expérience du Territoire: apprendre dans une société
durable.

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

territorial sustentado 55



publicas de planeamento da rede escolar. Prova disso mesmo é a introducdo das
metodologias e ferramentas da Geografia como elemento fundamental na reorganizagao
do pargue escolar publico portugués na carta educativa de primeira e segunda geracdo
(Cordeiro et al., 2013; Cordeiro et al., 2014a; Cordeiro et al., 2014b). Muitos destes
projetos foram, alids, desenvolvidos pela equipa de investigacdo em que este trabalho se
insere e funcionaram, amiude, como estudos empiricos de base para o desenvolvimento

da presente investigacdo??.

Atendendo a este contexto interdisciplinar, para responder aos objetivos definidos e as
questdes de investigacdo que nos permitem que eles sejam concretizados, a metodologia
adotada na presente investigacdo combinou quadros conceptuais, métodos e técnicas
das Ciéncias da Educacdo e da Geografia. Neste ponto descrevem-se os diferentes
procedimentos metodoldgicos utilizados e os varios tipos de informacdes recolhidas nos

estudos que integram esta investigacdo, de cariz qualitativo.

O termo qualitativo, como afirmam Denzin e Lincoln (2003, p. 13), “implica uma énfase
na qualidade das entidades estudadas e nos processos e significacbes que ndo sdo
examindveis experimentalmente nem mensurdveis, em termos de quantidade,
crescimento, intensidade ou frequéncia”. Entdo, segundo os mesmos autores, “0s
investigadores qualitativos realcam a natureza socialmente construida da realidade, a(...)
relacdo entre o investigador e o que é estudado, e os constrangimentos situacionais que

ddo forma a investigacdo”. Como refere Amado (2017, p. 42), “trata-se de uma posicao

também identificada como social-construtivista”.

Inspirada no paradigma fenomenoldgico-interpretativo, a investigacdo qualitativa visa,
portanto, a “compreensdo das intengdes e significacdes (...) que os seres humanos
colocam nas suas proprias agdes, em relagdo com os outros e com os contextos em que

e com que interagem” (Amado, 2017, pp. 42-43). Dito de outra forma, procura “os

22 Destacamos o projeto “Projecdo do parque escolar nacional por NUT Il a 2013” e “Reorganizagdo da rede do ensino
particular e cooperativo com contrato de associagdo”, dois estudos de dmbito nacional desenvolvidos para o ME. A
relevancia da aplicacdo das metodologias e ferramentas da Geografia levou mesmo a integracdo deste Ultimo projeto
no Eurydice Report - Support Mechanisms for Evidence-based Policy-Making in Education (2017), enquanto caso de
estudo portugués.
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fendmenos tal como sdo percebidos e manifestados pela linguagem”, e, em simultaneo,
reconhece “que essa significacdo é contextual”, ou seja, “constroi-se e estabelece-se em

relacdo a outros significantes” (Amado, 2017, p. 43).

Na investigacdo qualitativa estd, assim, subjacente a “ideia de que a acdo e a realidade
humanas se constituem em fendmenos tdo complexos que a sua simplificacdo em
varidveis manipuldveis, como o pretende a investigacdo hipotético-dedutiva, ndo seria
suficiente nem adequada para a sua abordagem” (Amado, 2017, p. 43). Entdo, em
oposicdo ao “desmembramento da realidade em varidveis manipulaveis
laboratorialmente, a investigacdo qualitativa assenta numa visdo holistica da realidade
(ou problema) a investigar, sem a isolar do contexto natural (histérico, socioecondémico
e cultural) em que se desenvolve e procurando atingir a sua compreensdo através de
processos inferenciais e indutivos (construindo hipdéteses durante e depois da analise dos

dados)” (Amado, 2017, p. 43).

No quadro de preparacdo de uma investigacdo suportada num paradigma qualitativo,
foram conduzidos processos de recolha, analise e sistematizacdo de literatura
considerada relevante, como forma de, primeiro, apoiar a formulacdo e resposta as
questdes de investigacdo e, depois, fundamentar teoricamente os trabalhos de
investigacdo realizados, de modo a obter uma visdo global, ampla e diacrénica do
fendmeno do planeamento da rede escolar em Portugal, com especial incidéncia nos
fatores que mais influenciaram o seu desenvolvimento e no seu impacto no parque
escolar portugués e na prestacdo do servico publico de educacdo, atendendo a sua

relacdo com o territério e com a diversidade de contextos.

A revisdo direcionada da literatura foi conduzida em seis fases distintas: i) identificacdo
dos motores de pesquisa online de literatura cientifica; ii) definicdo dos conceitos-chave
de pesquisa; iii) pesquisa e selecdo das publicacdes adequadas a temdtica da
investigacdo; iv) estruturacdo e organizacao conceptual de conteudos; v) leitura e andlise

da literatura; e vi) desenvolvimento articulado, de forma escrita, da revisdo da literatura.
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Tendo em conta que a selecdo das publicacdes ndo seguiu um protocolo de pesquisa e
selecdo estrito e foi da responsabilidade do autor (Cronin et al., 2008; Green et al., 2006),
foram aplicados dois critérios gerais para a selecao da literatura analisada, de modo a
minimizar eventuais constrangimentos e a ultrapassar possiveis interferéncias nos
produtos da investigacdo, com consequéncias na andlise dos resultados e nas conclusdes:
i) o idioma do estudo, apresentando o autor capacidade para rever apenas estudos
redigidos em portugués, inglés ou francés; e ii) o tipo de estudo, tendo sido considerados
apenas documentos cientificos de livre acesso (e.g. livros, artigos e relatérios), com

especial destaque para artigos cientificos conceptuais e empiricos com revisdao por pares.

Complementando a revisdo da literatura, a investigacdo suportou-se, também, na
recolha, analise e sistematizacdo de normativos legais nacionais, no sentido de fornecer
uma perspetiva cronoldgica do quadro legislativo que sustenta a planificacdo e
organizacdo de equipamentos e recursos educativos em Portugal e da forma como foi
acompanhando e refletindo a evolugao do pensamento educativo, das politicas publicas

de educacdo e das formas e necessidades de desenvolvimento da sociedade.

Ultrapassada esta etapa, clarificada a pertinéncia e atualidade do tema e definidos os
objetivos e as questdes de investigacdo, optamos por desenvolver o nosso trabalho

segundo o método de estudo de casos multiplos.

Entendido como uma técnica empirica que investiga um fendmeno contemporaneo no
contexto real (Bogdan & Biklen, 1994; Yin, 1989), o estudo de caso pode assumir diversas
formas ou finalidades. A opc¢do pelo estudo de casos multiplos ou “estudo coletivo de
casos” (Amado, 2017, p. 130), que tem implicita a “ideia de replicacdo” (Yin, 1989, p. 53),
deveu-se, primeiramente, a adequacao aos objetivos e as questdes de investigacdo, que
implicavam a exploracdo das convergéncias e divergéncias entre municipios e a sua
contextualizacdo nas diferentes condicdes geograficas, e, depois, a necessidade de
introduzir uma “maior complexidade e maior validade ao estudo” (Amado, 2017, p. 130).
Embora cada caso tenha um valor investigativo intrinseco, a conducdo coordenada de

um conjunto de estudos de caso, seguindo o mesmo modelo de investigacdo, “permite a
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sua comparabilidade e também maiores possibilidades de teorizacdo, ou de consolidacdo

de proposicGes tedricas” (Amado, 2017, p. 130).

O método de estudo de casos multiplos foi concretizado através de escalas geograficas
(da unidade espacial do municipio a CIM?3) e temporais (duas fases de afirmac3o da carta
educativa) distintas, com vista a obtencdo de um entendimento acerca do planeamento
da rede escolar em vérios niveis espaciais (local, regional e nacional) e ao longo de

diferentes periodos temporais (Quadro 1).

Quadro 1. Escalas geograficas e temporais utilizadas no método de estudo de casos multiplos.

ESCALA GEOGRAFICA ESCALA TEMPORAL a
X ) . ARTIGO CIENTIFICO
(unidade espacial) (periodo de tempo)
Il
Municipios da Lousd, Mortdgua e Figueira da Foz 2005-2010 Planeamento de recursos

educativos em Portugal ao

longo dos Ultimos 80 anos
.

2005-2010 First generation education

chartersin Portugal: intentions
CIM Regido de Coimbra, constituida por 19 municipios,eCIM —___ andachievements .

Beiras e Serra da Estrela, composta por 15 municipios, num total de v

34 municipios
P Public policies for school

2015-2018 network planningin Portugal:
changes in municipal
responsibilities and choices

V.

A assuncdo de competéncias e
responsabilidades pelos
2003-2021 municipios portugueses no
dominio do planeamento da
rede escolar na perspetiva dos
responsaveis politicos locais

3 municipios da CIM Regido de Coimbra
1 municipio da CIM Beiras e Serra da Estrela
1 municipio litoral de grande dimensdo localizado na regido Norte
1 municipio litoral de grande dimensédo localizado na AML

Fonte: Elaborado pela autora.

A selecdo dos casos foi feita por conveniéncia, atendendo a necessidade de representar

a multiplicidade de realidades fisicas, de posicionamento no contexto territorial nacional

23 Corresponde a unidade administrativa de nivel Ill da NUT, sistema hierarquico comum estabelecido pela UE para a
divisdo dos territorios em regides que se subdivide em trés niveis (I, Il e lll), definidos de acordo com critérios
populacionais, administrativos e geograficos (Decreto-Lei n.2 46/89, de 15 de fevereiro, na sua redagdo atual).
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e de especificidades demograficas, socioecondmicas, culturais, educacionais, politicas e
econdémicas locais. Com esta escolha procurou-se tornar presente os aspetos que mais
diretamente influenciaram as decisdes tomadas em termos de planeamento prospetivo

do parque escolar.

No primeiro momento o estudo de casos incidiu em trés municipios localizados na regido
centro?* de Portugal, mais concretamente na CIM Regido de Coimbra, a saber, Lous3,
Mortagua e Figueira da Foz (cf. p. 22 do artigo cientifico II). Numa referéncia ao perfil
socioecondmico e aos aspetos de natureza fisica, estes trés municipios incluem dois
territorios de baixa densidade (Lousa e Mortdgua), situados no interior do pais, em zonas
periféricas e montanhosas, e um de alta densidade (Figueira da Foz), localizado na faixa
litoral do pais e com condi¢des privilegiadas para o seu desenvolvimento. Os dois
primeiros, embora apresentem caracteristicas bastante idénticas, distinguem-se pela sua
dimensdo territorial e dindmica demografica e socioecondmica. Lousd, de menor
extensdo territorial, apresentava 17006 habitantes em 2021 e registou entre 2011 e 2021
um decréscimo populacional de -3,40% (-598 residentes)?°. A proximidade a cidade de
Coimbra, principal pdélo urbano da regido centro, o menor preco da habitacdo e a
implementacado a relativo curto prazo do sistema de mobilidade do Mondego - Metrobus
(cujas obras se encontram presentemente em curso) sdo fatores que tém contribuido
para atenuar as desvantagens resultantes da sua localizacdo. Mortagua, de maior
extensdo territorial, apresentava, no mesmo periodo, aproximadamente metade da
populacdo residente (8963 individuos) e verificou uma quebra populacional de-6,70% (-
644 habitantes). Ao contrario da Lousd, neste municipio a interioridade tem-se traduzido
numa maior dificuldade na atracdo e fixacdo de populacdo e investimento. Por sua vez,
Figueira da Foz, com 58951 residentes em 2021 e um decréscimo populacional entre
2011 e 2021 de -5,11% (-3174 individuos), é marcada pelo forte contraste entre o centro

urbano de alta densidade e de grande dinamismo socioecondmico, que se tem

24 Corresponde a unidade administrativa de nivel Il da NUT.

25 Dados definitivos dos Censos 2021, disponiveis no site https://www.ine.pt, consultado no dia 27 de novembro de
2022.
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desenvolvido ao ritmo das regides litorais, e o mundo rural de baixa densidade, a perder
populacdo e com elevados indices de envelhecimento, o que ajuda a compreender, alias,

a dindmica demografica regressiva.

No segundo momento o estudo de casos recaiu em duas CIM’s da regido centro de
Portugal, a CIM Regido de Coimbra?®, constituida por 19 municipios?’, dos quais apenas
sete?® n3o se encontram classificados como territdrios de baixa densidade?®, e a CIM
Beiras e Serra da Estrela, composta por 15 municipios®®, todos classificados como
territdrios de baixa densidade (cf. p. 333 do artigo cientifico lll e p. 724 do artigo cientifico
IV). Incluindo 34 dos 100 municipios que integram a regido centro de Portugal, a selecdo
destas duas unidades territoriais prendeu-se com o facto de representarem de modo
exemplar a diversidade do territério portugués e muitos dos seus problemas atuais.
Formando uma faixa continua que se estende da linha de costa a fronteira com Espanha
e envolve municipios com realidades fisicas, demograficas, socioecondmicas, culturais,
educacionais, politicas e econdmicas muito distintas, estas duas unidades territoriais
apresentam uma morfologia diversificada - desde a plataforma costeira as regides de
maior altitude do pais - e refletem um dos maiores problemas que Portugal enfrenta, a
crescente litoralizacdo, caracterizada pela concentracdo de populagdo no setor mais

proximo do oceano e o envelhecimento e despovoamento dos setores do interior.

No ultimo momento, procurando responder a abrangéncia da questao de investigacdo,
que implicava uma andlise detalhada e contextualizada, com vista a maximizagdo da

informacdo recolhida em cada caso e a exploracao das diferencas e semelhancas entre

26 Onde estdo incluidos os municipios analisados no primeiro momento, a saber, Lousd, Mortagua e Figueira da Foz.

27 Arganil, Cantanhede, Coimbra, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Gais, Lousd, Mealhada, Mira, Miranda do Corvo,
Montemor-o-Velho, Mortagua, Oliveira do Hospital, Pampilhosa da Serra, Penacova, Penela, Soure, Tabua e Vila Nova
de Poiares.

28 Cantanhede, Coimbra, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Mealhada, Mira e Montemor-o-Velho.

29 Embora ndo exista uma classificagdo legal Unica para o conceito de territério de baixa densidade, os critérios
adotados sdo a densidade populacional ou o rendimento per capita (Comissdo Interministerial de Coordenagdo
Portugal 2020).

30 Almeida, Belmonte, Celorico da Beira, Covilhd, Figueira de Castelo Rodrigo, Fornos de Algodres, Funddo, Guarda,
Gouveia, Manteigas, Méda, Pinhel, Sabugal, Seia e Trancoso.
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casos, optou-se por cingir o estudo de casos a realidade de seis municipios. A selecdo dos
territdrios a incluir na investigacdo teve em conta dois critérios: primeiro, a continuidade,
orientado para manter a coeréncia com os estudos anteriores e assegurar a necessaria
andlise comparativa; depois, a representatividade, direcionado para a traducdo da
diversidade de realidades do territério nacional e de légicas municipais de acdo. Assim,
recorremos a quatro municipios das CIM’s Regido de Coimbra (trés municipios) e Beiras
e Serra da Estrela (um municipio) e incluimos outros dois municipios, que abrangem
contextos ndo retratados nestas duas unidades territoriais e introduzem novas

dimensdes com influéncia nas decisGes politicas.

Numa analise mais pormenorizada aos territdorios, o grupo de quatro municipios
considera: i) dois territérios interiores de baixa densidade com critérios orientadores do
planeamento da rede escolar distintos: um respondeu unicamente a necessidades locais
e outro obedeceu apenas a normativos nacionais; e ii) dois territorios de média dimensao
com niveis de concretizacdo da proposta de reorganizacdo da rede escolar opostos: um
elevado e outro baixo. Por sua vez, o grupo de dois municipios integra dois territérios
litorais de grande dimensdo: i) um localizado na regido norte, fortemente industrializado,
que cumpriu totalmente a proposta de reorganizacdo da rede escolar; e ii) outro situado
na AML, com uma consolidacdo urbana e uma dindmica demografica e socioecondmica
muito superior a média nacional, que apresentou um baixo grau de cumprimento da

proposta de reorganizacdo da rede escolar.

Numa referéncia as escalas temporais utilizadas, distinguimos trés periodos distintos,
sendo que o primeiro incidiu no periodo 2005-2010, correspondente, na generalidade, a
fase de elaboracdo das cartas educativas de primeira geracdo>!, o segundo recaiu no

periodo 2015-2018%?, correspondente a fase de elaboracdo das cartas educativas de

31 Ainda que seja avaliada, aproximadamente uma década depois, a concretizagdo das propostas de reorganizagdo da
rede escolar apresentadas na carta educativa de primeira geragdo.

32 Atendendo a que no periodo anterior a publicacdo do Decreto-Lei n.2 21/2019, de 30 de janeiro, ndo existia um
prazo objetivo definido para a revisdo da carta educativa e que a fase de revisdo da carta educativa na sequéncia da
publicagdo do referido diploma legal ainda se encontra a decorrer, na presente investigacdo delimitdmos o periodo
correspondente a elaboracgdo da carta educativa de segunda geragdo com base nos anos de realizagdo dos documentos
na amostra de municipios selecionada.
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segunda gerac3o (ainda a decorrer)®, e, por fim, o terceiro abrangeu todo o periodo a

partir da efetiva formalizacdo da carta educativa como metodologia municipal de

planeamento da rede escolar (2003) até ao ano de término da presente investigacdo

(2021).

As técnicas privilegiadas para a recolha de dados na presente investigacdo foram a analise

documental, a observacdo direta e a entrevista aberta, através das quais procuramos

reunir informacdo que nos permitisse compreender e problematizar a evolugdo do

processo de planeamento da rede escolar publica em Portugal no século XXl e tirar ilagcdes

para a construcdo de politicas publicas verdadeiramente territorializadas (Quadro 2).

Quadro 2. Técnicas de recolha de dados utilizadas.

) PERIODO DE
FASE TECNICA FONTE DE DADOS ARTIGO CIENTIFICO
TEMPO
Andlise  Cartas educativas de primeira geragcdo dos municipios da Lous3, Fevereiro a Il
documental Mortagua e Figueira da Foz margo de 2015 ™*
12f - S S Planeamento de recursos
= fase . Locaisda concretizacdo das propostas de reorganizagdo da rede L .
Observagdo . o N Abril ajunho de educativosem Portugal ao
) escolar apresentadas nas cartas educativas de primeira geragdo dos o
direta o - i o 2015 longo dos ultimos 80 anos
municipios da Lousd, Mortdgua e Figueira da Foz
. Cartas educativas de primeira geragdo dos 34 municipios que : )
Analise . " i o . Janeiro ajunho
integram a CIM Regido de Coimbra (19 municipios) e a CIM Beiras e m
documental < da Estrela (15 o de2018 .
erra da Estrela (15 municipios) First generation education
2.2 fase Locais da concretizagdo das propostas de reorganizagdo da rede chartersin Portugal:
Observagdo escolar apresentadas nas cartas educativas de primeira geragdo dos 34 Julho de 2018 a intentionsand
direta municipios que integram a CIM Regido de Coimbra (19 municipios) e marco de 2019 achievements
a CIM Beiras e Serra da Estrela (15 municipios)
V.
Anilise Cartas educativas de segunda geragdo dos 12 municipios das CIM's Fevereiro a maio Public policieslfor‘schoo\
3.2 fase documental Regido de Coimbra (8 municipios) e Beiras e Serra da Estrela (4 de 2020 network planmngfn
municipios) que procederam a revisdo das suas cartas educativas Portugal: changes in
municipal responsibilities
and choices
V.
Vereadores com o pelouro da educagdo em: A assungdo de competencias
Entrevicta « 3 municipios da CIM Regido de Coimbrg; Janeiro a iunho e responsabilidades pelos
Vi i u icipi
4.2 fase « 1 municipio da CIM Beiras e Serra da Estrela; ! municipios portugueses no
aberta de2021

« 1 municipio litoral de grande dimensdo localizado na regido Norte;
« 1 municipio litoral de grande dimensdo localizado na AML.

dominio do planeamento
darede escolar na
perspetiva dos responsaveis
politicos locais

Fonte: Elaborado pela autora.

33 Ainda que seja realizada uma andlise comparativa com a primeira fase de elaboragdo da carta educativa.
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A analise documental constitui-se como uma das técnicas mais comuns e importantes de
recolha de dados na investigacdo qualitativa, quer como complemento de informacdes
obtidas através de outras técnicas, quer como fonte primdria para a obtencdo de
informacdo para o problema de investigacdo formulado (Lidke & André, 1986). Na sua
aplicacdo é de capital importancia que os documentos sejam avaliados adequadamente

e com um olhar critico (Cellard, 2008).

Numa primeira fase, procedeu-se, nos territérios selecionados, a recolha das cartas
educativas de primeira e segunda geracdo, que sao, por exceléncia, os instrumentos de
planeamento prospetivo que traduzem a estratégia local para a planificacdo e
organizacdo de equipamentos e recursos educativos, e, numa segunda fase, a andlise
diacrénica compreensiva destes documentos3*. No que se refere as cartas educativas de
primeira geracdo foram analisados, inicialmente, os documentos dos municipios da
Lousd, Mortagua e Figueira da Foz (cf. artigo cientifico Il) e, depois, os documentos dos
34 municipios que integram a CIM Regido de Coimbra, constituida por 19 municipios, e a
CIM Beiras e Serra da Estrela, composta por 15 municipios (cf. artigo cientifico lll). No que
respeita as cartas educativas de segunda geracdo foram analisados os documentos dos
12 municipios® das CIM's Regido de Coimbra (8 municipios) e Beiras e Serra da Estrela (4

municipios) que efetuaram a revisdo das suas cartas educativas (cf. artigo cientifico IV).

A observacao direta afirma-se como uma técnica bdsica na investigacdo qualitativa que
permite a recolha de dados através do contacto direto com as situacdes especificas.

Distingue-se da observacdo espontanea pelo seu cardcter intencional e sistematico e

34 Num primeiro momento considerdmos a possibilidade de analisar os resultados escolares obtidos pelos alunos do
4.2 ano de escolaridade nas provas nacionais de final de ciclo, procurando encontrar eventuais relagdes entre esses
resultados e as opgdes na reorganizagdo da rede escolar do 1.2 CEB. Publicdmos, no artigo cientifico Il, os primeiros
resultados desse trabalho. O facto das provas terem sido abandonadas e substituidas por um novo modelo impediu
gue continuassemos com essa dimensdo do estudo.

35 Do total de 34 municipios que integram as CIM's Regido de Coimbra (19 municipios) e Beiras e Serra da Estrela (15
municipios), no momento de recolha dos documentos para anélise apenas doze tinham procedido a revisdo das suas
cartas educativas, sendo que vinte ainda ndo tinham avancado com a revisdo das suas cartas educativas ou estavam
numa fase embriondria do processo e dois ainda ndo tinham concluido o processo.
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apresenta como caracteristica tradicional o seu ndo-intervencionismo (Adler & Adler,

1994; Aires, 2015).

Esta técnica permitiu a verificacdo, ndo participada, no local, da concretizacdo das
propostas de reorganizacdo da rede escolar apresentadas nas cartas educativas de
primeira geracdo®®, com vista a classificacdo do seu grau de implementacdo. Numa
primeira etapa foi verificada a execucdo das intervencdes previstas nos municipios da
Lousd, Mortagua e Figueira da Foz (cf. artigo cientifico Il) e, numa segunda etapa, nos 34
municipios que integram a CIM Regido de Coimbra, constituida por 19 municipios, e a

CIM Beiras e Serra da Estrela, composta por 15 municipios (cf. artigo cientifico Ill).

Finalmente, a entrevista aberta, dentro da grande multiplicidade de formas que a técnica
da entrevista pode adotar, assume-se como um dos principais meios para a recolha de
informacdo na investigacdo qualitativa, principalmente pelo facto de ndo existir uma
imposicdo rigida de perguntas que limite os entrevistados nas suas respostas (Amado,
2017), ou seja, embora o entrevistador possua um roteiro de perguntas fixas e iguais para
todos os entrevistados, as perguntas sao suficientemente abertas e lancadas a medida
do desenrolar de uma conversa informal, “ndo necessariamente pela ordem estabelecida

no guido, mas, antes a medida da oportunidade” (Pardal & Correia, 1995, p. 65).

Neste tipo de entrevista, o envolvimento do entrevistador é minimo, devendo adotar
uma postura o mais neutral, impessoal e diretiva possivel (Boni & Quaresma, 2005;
Freebody, 2003; Grim et al., 2006; Marquet et al., 1998; Merton et al., 1990). Comporta-
se, no essencial, como um “ouvinte e apenas em caso de extrema necessidade, ou para
evitar o término precoce da entrevista, pode interromper” o entrevistado (Boni &

Quaresma, 2005, p. 74).

A preferéncia pela entrevista aberta, que permite dar uma grande liberdade de opinido

e expressdo aos entrevistados, de modo a que possam discorrer livremente sobre a

36 Ndo foi possivel fazer a observagdo direta nos locais da concretizagdo das propostas de reorganizagdo da rede escolar
apresentadas nas cartas educativas de segunda geragdo, uma vez que ainda ndo se encontravam em fase de
implementacdo no terreno.
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questdo previamente formulada, de acordo com os seus quadros de referéncia, e
salientar o que para eles for mais relevante, com as palavras e a ordem que mais lhes
convierem, relaciona-se com a necessidade de obter a maior quantidade de informacéao
possivel sobre o tema proposto (Amado, 2017; Bogdan & Biklen, 1994; Boni & Quaresma,
2005; Ghiglione & Matalon, 1992; Gillham, 2000; Kvale, 1996; Lidke & André, 1986;
Marquet et al., 1998).

Esta técnica foi utilizada na recolha de informacdo para a ultima etapa do trabalho (cf.
artigo cientifico V), tendo como participantes os responsaveis pelas politicas locais de
planeamento da rede escolar nos territérios selecionados (vereadores com o pelouro da
educacdo). Decorreram no ano 2021 (entre janeiro e junho) e foram realizadas no

formato online, devido aos constrangimentos provocados pela pandemia da covid-19.

O roteiro da entrevista foi construido a partir da investigacdo anterior e discutido e
validado com todos os elementos integrantes da equipa de investigagdo (ver Anexo 1).
Todas as entrevistas iniciaram com a contextualizacdo dos objetivos do trabalho que se
pretendia realizar e o consentimento de participacdo, onde era salvaguardado o

anonimato dos participantes e a confidencialidade dos dados recolhidos.

Como método de tratamento dos dados recolhidos através das entrevistas realizadas
utilizou-se a analise de conteddo, metodologia central de analise de dados na
investigacdo social. Num primeiro momento procedeu-se a organizacdo da informacao
recolhida num sistema de categorias e subcategorias que traduziam as ideias-chave que
emergiram da leitura cuidada das entrevistas (Amado, 2017). Encontradas as
caracteristicas mais relevantes, num segundo momento foi construida uma grelha de
anadlise onde foram registados, para cada subcategoria, aspetos de natureza quantitativa

(incidéncia) e de natureza qualitativa (afirmacGes).

Por fim, no sentido de apoiar a leitura da informacdo, recorreu-se a representacao
espacial, com recurso a SIG’s, ferramentas aplicadas na Geografia (fisica e humana) que

assumem um papel central nos processos de gestdo territorial e de desenvolvimento e
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concretizacdo de politicas publicas (Clifford et al, 2010; Gomez & Jones, 2010;
Guermond, 2005; Healey, 2007; Reggiani & Nijkamp, 2006).

Recorreu-se a cartografia ou aos mapas na elaboracdo dos artigos cientificos Il, lll e IV e
serviu para: i) visualizar o enquadramento territorial dos municipios selecionados e
compreender os aspetos fisicos mais relevantes que os distinguem (cf. artigos cientificos
Il, Il e IV); ii) mostrar, com recurso a georreferenciacdo dos equipamentos educativos, a
rede escolar antes e depois da implementacdo da proposta de reorganizacdo da rede
escolar, de modo a perceber o impacto da carta educativa de primeira geracdo no parque
escolar municipal (cf. artigo cientifico Il); e iii) representar os diferentes tipos de
reorganizacao da rede escolar adotados na primeira (cf. artigo cientifico lll) e segunda (cf.
artigo cientifico IV) geracdo e, no caso da carta educativa de primeira geracao, o grau de

implementacdo das solugdes de reordenamento apresentadas (cf. artigo cientifico Il1).

1.4. Estrutura da tese de doutoramento

A tese de doutoramento esta dividida nos trés capitulos seguintes:

1. Quadro tedrico e metodoldgico da investigacdo, que contextualiza e enquadra o
tema e objeto de estudo da investigacdo e descreve as opc¢les metodoldgicos, o

procedimento, os dados recolhidos e a respetiva analise;

2. Resultados da investigacdo, que incluem os cinco artigos cientificos produzidos no

ambito desta investigacao:

i. Politicas de educacdo: As diferentes responsabilidades e opcdes dos poderes

publicos;
ii. Planeamento de recursos educativos em Portugal ao longo dos ultimos 80 anos;
iii. First generation education charters in Portugal: Intentions and achievements;

iv. Public policies for school network planning in Portugal: Changes in municipal

responsibilities and choices;
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v. A assuncdo de competéncias e responsabilidades pelos municipios portugueses
no dominio do planeamento da rede escolar na perspetiva dos responsaveis

politicos locais.

3. Discussdo e sistematizacdao dos principais resultados da investigacdo, seguidas de
algumas propostas, para eventualmente serem consideradas na elaboracdo de

politicas publicas no dominio do planeamento da rede escolar, e de algumas notas

finais.

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

68

territorial sustentado



2. Resultados da investigacao

2.1. Artigo cientifico |. Politicas de educagdao: As
diferentes responsabilidades e opc¢des dos poderes

publicos

Santos, L., Alcoforado, L., & Cordeiro, A. M. R. (2017). Politicas de educacdo: As
diferentes responsabilidades e opc¢cGes dos poderes publicos. Revista de Ciéncias da

Educagdo, 37, 37-64. http://hdl.handle.net/10316/43470 (Qualis B3)
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Politicas de educagido: as diferentes
responsabilidades e op¢des dos poderes publicos

Lucia IsaBeL RIBEIRO SanTos!
JoaguiM Lufs MEDEIROS ALCOFORADO?
ANTONIO MANUEL ROcHETTE CORDEIRG?

Resumo

O presente trabalho procura analisar a evolugéo das teonas politicas e econd-
micas mais relevantes, bem como os tipos de Estado que lhes estéio associados,
que foram se sobrepondo no decorrer dos dltimos trés séculos nas sociedades
democraticas ocidentais e que mais diretamente foram interferindo na elaboragio
e execucio das politicas publicas de educagio. Em seguida, reflete-se sobre as
suas implicagdes na forma como o pensamento educativo foi sendo construido
e sedimentado. Partindo dessa andlise, termina-se por equacionar as mudancas
fundamentais que se perspectivam no pensar de algumas dimensdes das politicas
educativas publicas, situando-as, sobretudo, na necessidade de associar as légicas
nacionais e transnacionais as politicas de base local, que, por meto de uma acio
conjunta e concertada, mobilizem a comunidade no sentido de formar cidaddos
capazes, sem perder de vista a escala global, de agir em dmbito local, a partir do
conhecimento da sua prépria realidade e induzir uma nova nogio de desenvolvi-
mento, o qual se espera que seja integrado e sustentado.

Palavras-chave: Politicas publicas em educagio. Ideologia e poder. Desenvolvi-
mento e educacio.

Abstract

This paper seeks to analyze the evolution of the most relevant political and eco-
nomic theoties, as well as the associated state types, during the last three centuries
in western democratic societies and that most directly interfered in the elabora-
tion and execution of public education policies, to reflect on their implications
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in the construction and consolidation of educational thinking, Starting from this
analysis, it ends up by equating the fundamental changes that are percetved in the
thinking of some dimensions of the public educational policies, placing them in
the need to associate local policies to national and transnational logics, that can,
through jomnt and concerted action, mobilize the community to train ctizens
who, without forgetting the global scale, are able to act at the local level, based on
the knowledge of their own reality, and to induce a new notion of development,
which 1s expected to be integrated and sustained.

Keywords: Public educational policies. Ideology and power. Development and
education.

Resumen

En este trabajo se analiza la evolucidn de las teorias politicas y econdmicas mas
relevantes, asi como el tipos de estado asociados con ellos, que se desarrollaron
en los dltimos tres siglos en las sociedades democraticas occidentales y que mas
directamente mnterfitieron en la elaboracién y ejecucién de las politicas publicas
de educacién. Se hard a continuacién una reflexidén sobre sus implicaciones en
el modo en que se fue construyendo y sedimentando el pensamiento educativo.
Partiendo de este analisis, se plantearan los cambios fundamentales que se prevén
en el disefio de algunas dimensiones de las politicas publicas de educacién, rela-
cionandolas, sobre todo, con la necesidad de asociar a la légica nacional y trans-
nacional, politicas de base local, que, a través de una accidén conjunta y concerta-
da, movilicen a la comumnidad para formar ciudadanos que, sin perder de vista la
escala mundial, sean capaces de actuar a nivel local, partiendo del conocmiento
de su propia realidad, y de induair un nuevo concepto de desarrollo, que se espera
que sea mtegrado y sostenido.

Palabras clave: Politicas publicas en educacion. Ideologia y poder. Desarrollo y
educacion.

Introdugao

O desenvolvimento fo1, desde sempre, um dos temas mais relacio-
nados com a educagido, tendo sido mesmo um dos trés pilares (com a
cren¢a na educabilidade humana e a fé na constru¢io de sociedades demo-
craticas) que, desde o iluminismo e ao longo da modernidade, sustentou
o aparecimento da escola, assim como a razdo mais vezes invocada para
justificar matores investimentos no sistema de ensino. Como fez notar Ha-
bermas (2000), a educagio publica formal é mdissociavel da emergencia,
desenvolvimento e consolidagdo (bem como da incompletude) do projeto
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da modernidade, coexistindo com a exigéncia do aumento da produtivi-
dade do trabalho e consequente formagio do capital e com a criagido de
identidades nacionais e o estabelecimento de poderes politicos centraliza-
dos, a0 mesmo tempo que fo1 ligada a expansido de direttos de participagio
politica, a consagra¢io de formas urbanas de vida e 2 secularizagio de
valores e normas.

As politicas educativas publicas resultam da tentativa de enfrentar
os problemas que foram surgindo em cada momento histoérico da evolu-
cdo das sociedades, analisando-os e procurando as soluges possivets, que,
embora possam ser encontradas por meio de caminhos bastante variados,
tendem a ser construidas, implementadas e avaliadas a partir de influen-
tes e marcantes modelos tedricos. Estes mimetizam as agendas politicas e
institucionats que configuram o essencial dos pensamentos hegemonicos
e das preocupagdes dominantes em determinada época, resultantes de mn-
teresses e poderes que procuram mmpor certa ideia de desenvolvimento e
influenciar de maneira muito decisiva as escolhas efetuadas, levando a op-
¢oes 1deologicas e a decisbes politicas distintas por parte de protagonistas
diversos, em momentos e circunstancias diferentes (BALL, 1990).

Durante esse percurso, € necessario assinalar as influéncias que ns-
tancias de diferentes niveis foram conseguindo mmpor as agendas politicas
educativas. A marca inicial da modernidade, que apontava para um reforco
das 1dentidades nacionais, corporizadas na ideta de Estado-nacio, foram se
sobrepondo mfluéncias transnacionats, resultantes da formacio de blocos
econdmicos e politicos regionais, como a Unido Europeia (UE) e o Mer-
cado Comum do Sul (MERCOSUL). E foram, principalmente, impondo-
se, muito em resultado dos movimentos de globalizagio econémica que
as 1diossincrasias mais recentes do capitalismo ajudaram a reforgar, influ-
éncias decistvas de organismos que atuam em uma escala global, como
a Organizagido das Nagdes Unidas (ONU), o Banco Mundial, o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e as organizagbes de paises que procuram
e vio conseguindo impor formas de poder que potencializam agendas e
opgdes politicas de acordo com os seus interesses.

Diante da existéncia de indicadores que revelam que a autonomia
relativa do Estado esta sendo constrangida e desafiada pela emergéncia de
novas formas de interveng¢io politica e de regulagio nstitucional do tipo
transnacional (AMARO, 1990), as quais trazem incertezas em relagdo aos
direttos conseguidos na esfera nacional e abrem outras possibilidades no
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ambito de uma nova geracdo de politicas publicas que envolvem outras
instancias e contextos que transcendem o Estado, embora podendo e de-
vendo articular-se com este; e se é verdade que, até muito recentemente,
o Estado assumia uma ampla responsabilidade de decisdo no campo das
politicas publicas, ainda que sujeito as necessidades (complexas e contra-
ditdrias) das classes dominantes e de outros atores coletvos e movimentos
sociats (AFONSQO, 2001b), hoje, ainda que longe de se constatar um com-
pleto e irreversivel esvaziamento da autonomia relativa do Estado diante
da acelerada globalizacio, a questio que se coloca é a de saber até que
ponto ainda faz sentido convocar teorias assentes na existéncia de uma
grande ndependéncia do poder politico.

No entanto, a essas tendéncias centralizadoras e globalizantes de
entender a vida comum e o seu governo tém sido contrapostas ideias que
vio apontando para solugdes construidas a partir dos territdrios e das
comunidades de vizinhan¢a e que estdo mats proximas das necessidades
de desenvolvimento pessoal e social das pessoas e dos seus grupos de per-
tenca, refor¢ando a ideia de politicas que — se € verdade que necessitam de
contribuir para pensar a escala planetaria, ajudando a conhecer e a tocar
o mundo — apelam 2 necessidade de uma agio local, comprometida com
a construgio progresswa de melhores condi¢ées de vida e de maior bem-
-estar individual e coletvo, no quadro de uma preocupagio de sustentabi-
lidade com o planeta, a natureza e a espécie humana, nas suas dimensoes
stimultaneas de diversidade e universalidade (MORIN; MOTTA; CIURA-
NA, 2004; TOURAINE, 2005).

Uma tal agdo apela e devera ser acompanhada por politicas que con-
juguem as componentes estatais com responsabilidades e decisGes de base
local (DALE, 1989), sendo construidas a partir de uma convicgdo que
apresenta uma nova nogio de desenvolvimento, a qual abandona a pro-
gresstva sobrevalorizagdo da dimensio econdmica do desenvolvimento a
que se assiste nos ultimos tempos, que tem justificado a necessidade de
procurar a qualidade da educagio e formacio (inicial e continua) das crian-
cas, adolescentes, jovens e adultos a partir dos contributos que poderio
disponibilizar para a produtividade (atual ou futura) dos trabalhadores e a
competitividade das economuias, e defende, como a historia tem demons-
trado, em diferentes momentos, que o desenvolvimento deve entender-se
com um sentido mais integrado e sustentado, aparecendo inimeras vozes
a reconhecer que, ainda que a dimensdo econdémica do desenvolvimento

SANTOS, LLR; ALCOFORADQ, J.L.M.; CORDEIRO, AR.M.
40 Politicas de educacdo: as diferentes responsabilidades e op¢des dos poderes piiblicos
Rev. Cienc. Educ, Americana, ano XIX, n 37, p. 37-64, jan./jun. 2017

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

74 territorial sustentado



se constitua como uma finalidade incontornavel da educa¢io e forma-
¢io, estas necessitam de se preocupar com um entendimento mais global
de desenvolvimento, acreditando no contributo futuro dessa orientagio
mais holistica para a existéncia de sociedades e comunidades mais huma-
nizadas. Para que o desenvolvimento retina, a0 mesmo tempo, as carac-
teristicas de integragio e sustentabilidade, devem-se conciliar, de forma
harmoniosa, todas as dimensées da vida das pessoas (econémica, social,
cultural e ambiental), respettando, recuperando, valorizando e potenciali-
zando o patriménio humano e natural do territrio, tnica férmula capaz
de garantir a promocio do bem-estar de todos, sem criar tensGes sociats
nem gerar impactos ambientais negativos (ALCOFORADO; CORDEI-
RO; FERREIRA, 2014). Essa nogio de desenvolvimento apela ao recurso
permanente de metodologias participativas e 2 mobilizagdo de todos os
recursos disponivets no ambito dos poderes publicos, da sociedade civil e
das diferentes comunidades.

Ao mover a contribuigdo para esse entendimento de agenda e dect-
sdo politica, com a consequente implementa¢io de praticas educatwvas e de
avaliagio congruentes, é forgoso que se empreenda uma analise diacronica
compreensiva 2 evolugio interdependente do pensamento (matonitariamen-
te econoémico) e das opgdes tomadas com impacto nas politicas publicas de
educagio que trouxeram ao tempo que se hoje vive, com os seus tragos pre-
dominantes e as suas carateristicas mats identificadoras. S6 com essa com-
preensdo adequada, em termos historicos e circunstanciados, se é capaz de
projetar no futuro as bases para novas agendas e melhores decisGes politicas.
E isso mesmo que se é proposto a fazer no presente trabalho, procurando
mostrar como, 20 longo de toda a modernidade, determimados modelos te-
oricos influenciaram opgdes de desenvolvimento politico, as quats, por sua
vez, contribuiram fortemente para determinar a formulag¢io e aplicagio das
politicas educatas publicas, mcluindo as mais recentes.

Parte-se dessa analise para refletir sobre uma nova forma de pen-
sar a educagdo que, sem negar a mmportancia da criagio de riqueza e do
contributo do crescimento econdémico nem ignorar os condicionalismos
impostos pela agenda politica nacional e transnacional, assuma um carater
mais local e se estruture em uma base mais dirigida para o desenvolvimen-
to territorial, integrado e sustentado.

Assumindo essa intengio, o presente trabalho, baseado em pesquisa
documental e suportado por literatura cientifica relevante para a compre-
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ensdo da influéncia mitua que o pensamento e as politicas foram tendo
nas trajetorias de desenvolvimento dos diferentes contextos sociais, eco-
némicos e culturais, desenvolve-se em trés partes. Na primeira, é feita uma
analise da evolucdo das idetas surgidas ao longo dos tltimos trés séculos
com influéncia nas orientagées 1deologicas das sociedades democraticas
ocidentas, que foram transformando decistvamente as relages entre o
Estado e economia e entre o Estado e sociedade, com base na elaboragio
de uma breve sintese das principais logicas politicas (liberalismo classico,
social democracia, neoliberalismo e terceira via) e dos tipos de Estado
que lhes foram sendo associados (liberal, intervencionista e regulador). Na
segunda, discute-se o impacto dessas evolugbes nas agendas que corpori-
zaram 2 maneira como a educagio fo1 sendo pensada e decidida politica-
mente, sublinhando os aspectos que modelaram as dimensé&es axiologicas,
epistemologicas e metodologicas das sucessivas e mats marcantes opgoes.
Finalmente, na terceira, procura-se retirar algumas ilagées, perspectivando
as mudangas a empreender na politica educativa publica para responder
aos desafios societats presentes e que se adwinham, aos quais, e como
quase sempre, a escola tem respondido marginalmente.

Responsabilidades dos estados modernos e politicas publicas:
perspectivas historicas e conceptuais

Muito embora nio detenha essa prerrogativa em excluswo, o Esta-
do, entendido, na sua acep¢io mais genérica, como a organizagio politica
que, a partir de certo momento historico, conquista, afirma e mantém a
soberania sobre um territério, ai exercendo, entre outras, as funcées de
regulacio, coer¢do e controlo social (AFONSO, 2001b), desde sempre se
constituiu, por meio das suas opgdes 1deoldgicas, como um elemento cen-
tral para a concepgio e implementagdo das politicas educativas publicas.
Por 1ss0, ndo é possivel abordar esse tema sem remeter para a descrigdo da
evolucdo dos quadros tedricos, dos pressupostos conceptuais e das 1deias
politicas predominantes no paradigma social e econémico (TOURAINE,
2005) que foram suportando a agdo do Estado durante a sua longa, dife-
renciada e lenta construgio histérica e que influenciaram, de forma deter-
minante, as mutages particulares que ocorreram na sua natureza, confi-
guragio e atribuigdes no decorrer do seu processo de desenvolvimento.
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Entio, antes de coincidir com o significado atual nas sociedades
democraticas ocidentass, ao longo dos ultimos trés séculos, pensadores de
diversas doutrinas propuseram diferentes 1deats de Estado, cada uma com
direttos e deveres proprios, estabelecendo distintas relagdes com as classes
sociats, desde os poderes e func¢des limitadas do Estado liberal até, nos
antipodas, a agdo classica e abrangente do Estado intervencionista, pas-
sando por novas formas relacionas entre o Estado, munido do poder de
autoridade, e a economia, infraestruturada no todo social, configurando
o Estado regulador (ROQUE, 2004; SILVA, 2009), o que leva a entender
como pouco adequados os tipos de Estado até entio dommantes, tanto
de origem liberal como de origem marxista (AFONSO, 20012). Resultante
do processo de redefini¢io do papel do Estado, atualmente em curso, essa
nova versdo tende a esbater a sua centralidade, responsabilidade e visibili-
dade social, assistindo-se a tentativa, convicta ou for¢ada, de descentraliza-
cio, traduzida pela transferéncia de obrigagdes e competéncias do Estado
para novos atores sociais, preferencialmente de incidéncia mais local, e 2
promogio, por mecanismos variados, de novas representagdes e concep-
¢oes em torno do bem comum e do espago piblico (AFONSQO, 2001a).

Ancorada na heran¢a do iluminismo que remonta a Inglaterra do
século XVII, com o filésofo inglés John Locke, fo1 a partir do século
XVIII que se assistiu a configuragio da corrente politica e econdmica que
institucionalizou o Estado liberal, com as idetas em defesa do liberalismo
classico apresentadas pelo filésofo e economista escocés Adam Smith, na
obra “Uma investigacio sobre a natureza e a causa da riqueza das na¢des”,
escrita em 1776. E que ganhou for¢a e expandiu-se como fenémeno glo-
bal, por um lado, com a revolugdo americana, e, por outro, por meto da
revolugdo francesa, coexistindo com o triunfo dos valores da liberdade,
da democracia e dos direttos fundamentais dos mdwiduos, reflexo dos
anseios de uma nova sociedade racionalista e expansionista, que vivia um
capitalismo ainda incipiente, motivada pela reagdo contra o absolutismo
moderno, liderada pela burguesia desejosa de menos condicionamentos
estatais no desenvolvimento da atividade econdmica.

Assente nos principios da economia liberal, que defende que o papel
do Estado na economia deve ser reduzido, que esta deve ser autorregulada
pelo mercado e que deve haver concorréncia entre privados, em um mer-
cado livre, acreditando que os seus interesses se harmonizariam — “mio
invisivel” — pelas leis naturais do mercado, pela livre concorréncia e pela
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competi¢io entre produtores, o Estado liberal caracteriza-se por comba-
ter o intervencionismo estatal em todos os dominios, gerando um Estado
de direito, quanto aos poderes, em oposi¢do ao Estado absoluto, e um
Estado minimo, quanto as fung¢des, em oposi¢io ao Estado onipresente
e social. Existe, por 1sso, uma clara dissociagdo entre a atividade politica,
que legitima o primado da lei, confinando-se ao exercicio das atribuicSes
normativa, jurisdicional e administrativa, e a econémica, que reconhece a
propriedade e a iniciativa privada, o fim das medidas protecionistas e dos
monopolios e a abertura dos portos entre os paises. Segundo o liberalismo
econdmico ou capitalismo Zazssez-faire, a agio do Estado na economia devia
limitar-se 2 manutenc¢io da let e da ordem publica, a defesa nacional e a
oferta dos bens publicos que o setor privado nio estaria interessado, como
a saide, a educagio, os transportes e o saneamento basico. Essa concep-
cio de Estado ortenta-se, nas palavras de Silva (2009), para a resolugio de
problemas concretos.

Desde que emergiu no século XVII, o percurso do liberalismo clas-
sico e do Estado liberal fo1 ascendente até as Gltimas décadas do século
XIX (OLSSEN; CODD; O’'NEILL, 2004), mas os excessos do libera-
lismo econémico, que culminaram na Grande Depressio de 1929, fize-
ram com que o pressuposto de uma competigdo equilibrada nido fosse
alcancado e conduziram a descrenca na “mio invisivel” e ao abandono
da “miragem liberal” (ROQUE, 2004). Na sequéncia, o modelo vigente
comegou a ser desafiado e fo1 postertormente substituido pela social-de-
mocracia, que deu expressio ao modelo de regulagio econdémica defendi-
do pelo economista britanico John Keynes, o Estado de bem-estar social
(OLSSEN; CODD; O’NEILL, 2004). Keynes defendia um Estado social
e economicamente ativo, no qual o imperativo de estabilidade econémica
se associava a imperativos de justiga social (SILVA, 2009), garantindo a
articulagdo dos instintos do ganho individual com o altruismo social, a
resolu¢io das distuncionalidades do mercado e da conflitualidade social
(MOZZICAFREDDO, 1997), a corregido de desigualdades e a criagio de
bem-estar (ESPING-ANDERSEN, 1990).

O Estado de bem-estar social viria a assumir-se como a forma politi-
ca mais adequada para gerir as exigéncias sociais e econdomicas dificilmente
conciliavers (AFONSQO, 1998) e a tornar-se mmprescindivel em qualquer
democracia moderna (AMARAL, 2010), afirmando-se historicamente no
periodo entre as duas guerras, nos Estados Unidos e, a partir do segundo
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pos-guerra, na Europa Ocidental, como consequéncia da crise mundial
que obrigou os paises a protegerem-se a0 longo da década de 1930, situa-
cdo agravada pela 2* Guerra Mundial, com a necessidade de reconstruir as
economias destruidas. Essa concepgio de Estado apresenta como caracte-
risticas marcantes as politicas que visam ao pleno emprego e ao estabele-
cimento de sistemas de prote¢io social unwersais (ESPING-ADERSEN,
1990) e assume como pilar central o trabalho, que é o principal meio de
subsisténcia e o mais importante contributo para o desenvolvimento so-
cial, pelos recursos que gera por meio de impostos (GUIMARAES, 2011).

A relevancia do Estado-providéncia é visivel em ambito econdmico,
no controle e coordenag¢io das atividades econdmicas, no estabelecimento
de politicas de salario e emprego e na definigdo das fronteiras dos merca-
dos de servicos, e social, na identificagio dos direitos minimos de cidada-
nia a providenciar pelo Estado e na ordenagio da estratificagio social e da
estrutura de oportunidades, em uma perspectiva de equidade, integracio e
justica social (ESPING-ADERSEN, 1990; SANTOS, 1993; MOZZICA-
FREDDO, 1997,CASTLES, 2004).

Essas fungbes ficam expressas na produgdo de bens e servigos cole-
tivos, na montagem de esquemas de transferéncias socias, na mterferéncia
no acesso a bens e servigos publicos e privados e na regulagio de bens e
servicos privados (ESTEVAQ, 1998), dos quais decorre a emergéncia de
sistemas nacionats publicos ou estavelmente regulados de educagio, sai-
de e seguranga social, que controlam, direta ou mdiretamente, o nivel de
vida da populagio. Como resume Silva (2009), a a¢ido do Estado ja nio se
limita a responder a problemas pontuais, mas a perseguir objetivos gerats,
tornando-se potencialmente constante e ininterrupta.

Esse novo ciclo econémico, que 1niciou na década de 1930 e se es-
tendeu até meados dos anos de 1970 MOZZICAFREDDQO, 1997), a que
o filésofo britanico Eric Hobsbawm designa por “idade dourada” (the gol-
den age), é sindénimo de desenvolvimento e prosperidade (CANDEIAS,
2009), assistindo-se a uma fase de expansio capitalista e de elevado ritmo
de crescimento econémico, que se traduziu por uma notavel sintese entre
capitalismo e democracia e entre crescimento econémico e social. No en-
tanto, a recessdo economica e a ruptura demografica do micio dos anos de
1970 colocaram em causa os mecanismos de financiamento, sobrevivén-
cia e legitimidade do Estado-providéncia (HARVEY, 2001) e conduziram

a sua reconfiguragio, dando 1nicio a uma fase marcada pela tentativa de
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equilibrar as duas correntes anteriores e pela procura de um Estado mais
eficiente, a fase do neoliberalismo e do Estado regulador, simbolo da re-
vitalizagdo da direita no espetro politico partidirio (nova direita), a que
Harvey (2005) designou de ponto de viragem revolucionario na historia
economica, politica e social do mundo. Os sinais de mudanga comegaram
a emergir com grande vigor nos paises mats desenvolvidos, em especial
nos de expressio anglo-saxénica. Soros (2004) identifica-os nas transfor-
magoes observadas quando Margaret Thatcher, no Reino Unido, e Ronald
Reagan, nos Estados Unidos, subiram ao poder, respetvamente, em 1979
e 1980, seguindo politicas piblicas que permitiram a aplica¢do dos princi-
pios liberats reconfigurados e recontextualizados para uma realidade eco-
némica pautada pela globalizagio e por novos paradigmas do capitalismo,
caracterizadas, segundo Lima (2007), pela substituigdo da nogido de go-
verno pela nog¢do de governanga e pela imposigdo autocratica do modelo
gerencialista como medida determinante das agdes dos Estados.

Traduzidos na expressio “menos Estado, melhor Estado”, os prin-
ciptos do neoliberalismo foram defendidos pelo economista norte-ame-
ricano Milton Friedman, na obra “Capitalism and Freedom™, escrita em
1962, na qual advoga um Estado minimo assente na redugdo das fun¢oes
do Estado em favor do mercado livre e na liberdade indvidual, em vez da
responsabilidade ou da obrnigacio, postulando o desmantelamento do Es-
tado-providéncia e a sua substituicio pelo mercado (CANDEIAS, 2009) e
a persecugio do mteresse proprio como forma de consolidar uma socieda-
de socialmente mais justa (PARASKEVA, 1999). Assim, o neoliberalismo
assenta-se em dots vetores essenciais: na redefinicdo do papel do Estado,
que passa de provedor a regulador, e na revalorizagio da ideologia do mer-
cado, que legitima e da impulso a certos compromissos e agdes — empre-
endedorismo, competigio, exceléncia — a0 mesmo tempo que inibe e des-
legitima outros — justica social, equidade, tolerincia (BALL, 2004). E por
1sso erroneo pensar, como chamam a atengdo Rodrigues e Teles (2011),
que o neoliberalismo ambicionaria o regresso a uma tradigdo inventada
de laissez-faire e equivaleria 2 ampliagdo do mercado a custa da regressio
do Estado. Robertson (2007) descreve o papel reservado ao Estado neste
novo modelo: o de assegurar, por meio de alguma intervencio estatal, que
a “mio mvisivel” do mercado de Adam Smith consiga funcionar.

Nesse novo modelo, ja ndo compete ao Estado produzir bens e ser-
vicos diretamente, cabendo-lhe defender o funcionamento dos mercados,
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facilitando, regulando e supervisionando a produgio e distribuigio de bens e
servicos por parte de terceiros, incluindo empresas privadas (SILVA, 2009),
e criar mercados nos setores onde nio existem (TEODORQO, 2010), obser-
vando-se, na sequéncia, a cria¢do de modelos alternativos de financiamento
privado para assegurar fun¢Ses tradicionalmente estatais, como educagio,
saude e seguranga social (BALL, 2004). Nas palavras de Afonso (2001a),
assiste-se 4 promogio de mecanismos de mercado no mnterior do espago do
Estado, privatizando, liberalizando e fomentando a competigio entre ser-
vigos, reconvertendo os utentes em clientes, adotando principios e instru-
mentos de gestio empresanal e subjugando os direitos socias as logicas da
eficacia e a0 surgimento dos quase-mercados. Isso pde em evidéncia o ca-
rater hibrido das novas formas de financiamento, fornecimento e regulagio
que o Estado incentiva no ambito da redefinigdo das suas funcées, mas que
nio stmbolizam necessantamente a diminuigio do seu poder de intervengio.
Este €, alids, um exemplo claro das contradigbes da nova direita, caracte-
rizada por exigir um Estado limitado nas fungdes, mas forte na coergio e
controle social (AFONSO, 1998). Essa oposigdo entre principios liberats,
notoniamente desregulamentadores, de minimizagido do Estado e exaltagio
do mercado, e conservadores, manifestamente regulamentadores, de valori-
zagdo de um Estado interventor no controle da autoridade, na preparagio
dos cidaddos para o mercado de trabalho e na aprendizagem de principios,
conhecimentos e regras, confere as politicas dessa restauragio conservadora
(nova direita) uma singularidade propria (APPLE, 1998).

Mas ainda que os quase-mercados sejam uma espécie de ex-/Zbris
do carater hibrido publico/privado, Estado/mercado, das politicas ado-
tadas na fase de expansido da nova direita neoliberal ou neoconservadora,
nos anos de 1980, esses mecanismos nio constituemn a Unica tentatva de
acompanhar as mudangas em curso no que respeita a redefinigao do pa-
pel do Estado e a concretizagio do Estado regulador, tendo-se seguido,
nos anos de 1990, a proposta de uma terceira via social-liberal. Apresen-
tada pelos partidos tradicionats de centro-esquerda ou esquerda, generi-
camente sociais-democratas, que se op&em aos partidos conservadores,
esse segundo programa politico hibrido representa, em termos gerais, um
movimento de modernizacdo do centro e a volta da social-democracia ao
poder sob uma nova tendéncia.

A expressio terceira via for utilizada por Sik (1978), no final dos
anos de 1970, para alertar sobre a necessidade de encontrar uma solugio
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econdmica entre o socialismo e o capitalismo, o socialismo de mercado,
que, de acordo com Giddens (1999), seria a forma de ultrapassar as falhas
dos dots sistemas. Mas, embora o termo fosse utilizado hi algum tempo
em alguns paises da Europa (Italia e Suica), fo1 na Inglaterra que fez su-
cesso, utilizado por Tony Blair em 1997 para vencer as elei¢Ses, depois de
18 anos de um governo conservador. Como refere Santos (2011), Tony
Blair apostou em uma reforma que prometia, por um lado, a atualizagio
da social-democracia e a superagio das visdes de esquerda do socialismo/
comunismo, esgotadas com o colapso da Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS) e o fim da Guerra Fria, e, por outro lado, a2 humani-
zagio do neoliberalismo de direita remanescente de Margaret Thatcher,
entre 1979 e 1990, que tivera sequéncia com John Major, entre 1990 e
1997. Todavia, como mostra Giddens (1999), ja antes de Tony Blair, al-
guns eventos importantes, como a vitdria de Bill Clinton nos Estados Unt-
dos, em 1992, assinalam uma viragem politica a esquerda e o surgimento
de uma proposta alternativa a dicotomia Estado/mercado.

Nio pressupondo a hegemonia do mercado nem a destruigio radi-
cal do velho espago publico estatal, a terceira via ganha protagonismo ao
parecer poder constituir-se como uma alternativa credivel para uma reimn-
vengio solidaria do Estado, contribuindo para que os valores do dominio
publico, como a 1gualdade, a justica e a cidadania, possam ser reatualizados
em um novo contexto (AFONSQO, 2001a). Para Giddens (1999), a terceira
via deve manter a preocupagio com a justi¢a social e propor uma nova
economia mista, que procure uma sinergia entre os setores publico e pri-
vado, fazendo uso do dinamismo dos mercados, mas sem perder de vista
o interesse publico, e tenha em conta o processo de globalizagdo em curso.
E sob esse quadro teérico-ideolégico que Santos (2011) sinaliza que a ter-
ceira via pretende atribuir um carater social ao neoliberalismo, atenuando
a desigualdade social agravada por meio da desregulagio econémica e fi-
nanceira, das privatizagoes e dos cortes nas despesas sociais e fomentando
novas articula¢ées entre o publico e o privado mercantil e ndo mercantil.

Dessa forma, na procura de responder a crise do capitalismo, sem
romper com o diagnéstico da concepgio neoliberal, que atribui ao Es-
tado todos os males, a terceira via, atenta a diversidade de organizacdes
que funcionam fora da esfera do primetro e segundo setor — o Estado e
o mercado —, introduz a figura do terceiro setor como sujeito social rele-
vante para a reforma solidaria do Estado e para a consecugio de polits-

SANTOS, LLR; ALCOFORADQ, J.L.M.; CORDEIRO, AR.M.
4 8 Politicas de educacdo: as diferentes responsabilidades e op¢des dos poderes piiblicos
Rev. Cienc. Educ, Americana, ano XIX, n 37, p. 37-64, jan./jun. 2017

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

82 territorial sustentado



cas publicas sociats e econdmicas, apelando a cooperacio entre o Estado,
o mercado e a sociedade civil (GUIMARAES, 2011). Correspondendo
a miciatvas particulares com sentido publico (FERNANDES, 1994), a
criagdo de um espago publico nio estatal introduz a possibilidade de remn-
vocar a comumnidade para protagonizar uma nova e mais justa proposta
de regulagio social, assumindo que uma politica progressista se desenha
articulando a logica da reciprocidade propria da comunidade e a logica
da cidadania propria do Estado (AFONSO, 2001a). Porém, embora a va-
lorizagdo das parcerias entre os atores coletivos ndo estatats e o Estado
traduza uma alternativa inovadora para a elabora¢io e implementagio das
politicas publicas, descentralizando a pressio social para uma pluralidade
de novos agentes que, sendo levados a assumirem-se como parceiros, as-
sumem também responsabilidade na consecugido de objetivos publicos,
antes exclusiva do Estado, essa nova e eficaz forma de legitimagio da agio
do Estado nio significa a diminuigio, mas, antes, a reatualizagio do poder

de regulacio do Estado (AFCINSO, 2001a).

Implicag¢des das orientagdes ideoldogicas dominantes nas poli-
ticas publicas de educagao

Acompanhando o relevante conjunto de mudangas ocorridas no
modelo politico e econémico e no papel do Estado, durante todas essas
transi¢Ses verificaram-se também alteragées relativamente ao que se espe-
ra que seja o contributo da educagio para o modelo de desenvolvimento
social e econdémico adotado pelas sociedades democraticas ocidentats, ten-
do-se assistido, na sequéncia, a uma redefinigio das prioridades que mais
tém caracterizado o mandato para as politicas publicas de educagio.

No periodo do liberalismo classico, em uma época em que a regula-
¢do econdmica e social € feita pelo mercado e o indwiduo € visto como um
self-interested maximizer, acredita-se que a capacidade dos indwviduos para
aprender é determinada a nascenga e que os sucessos educativos alcanca-
dos advém maioritariamente do seu esforco individual, do qual eles sio os
unicos responsavets (OLSSEN; CODD; O’NEILL, 2004). Nesse mode-
lo que desvaloriza a influéncia da classe social, raga ou género, a escolha
ocupa um lugar central. Os mdwiduos sio entendidos como self-ereations
constituidas pelas suas escolhas racionais e livres, e as escolas sdo consi-
deradas justas se garantirem 1gualdade de oportunidades. Partindo dessas
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premissas, a educacgio representa, naturalmente, grandes dificuldades para
a teoria liberal (GUTMANN, 1987), uma vez que, ao envolver valores e
crengas, que para os liberais sdo matérias privadas, qualquer tentativa de
definir os critérios de uma educagio de qualidade para todos tem gran-
des probabilidades de interferir com as aspira¢ées individuats de cada um
(OLSSEN; CODD; O’NEILL, 2004). E por essa razio que, como refe-
re Strike (1989), as escolas publicas constituem um problema, ainda que
reconhecam que tornar a educagio exclustvamente privada aumenta ex-
ponencialmente a possibilidade de criar desigualdades sociats (OLSSEN;
CODD; O’'NEILL, 2004).

Durante a vigéncia da social-democracia e do Estado-providéncia,
o Estado surgiu como a garantia da prosperidade econémica e da igual-
dade social (ESPING-ANDERSEN, 1990), acreditando-se que era capaz
de resolver todos os problemas e assumir todas as despesas (GUIMA-
RAES, 2011). Apontada como a principal diferenca ideolégica desse novo
projeto, essa mudanga de protagonista marcou o inicio de uma fase de
forte expansio capitalista que tornou indispensavel gerar o capital huma-
N0 necessario 4 uma economia em crescimento e humanizar o acelerado
processo de desenvolvimento em curso. Perante esse quadro emergente, a
educagio passou a ser reconhecida como motor do progresso econémico
e social (CHARLOT, 1989), dexando de visar a competigdo e acumula-
¢do para buscar a legitimag¢io do sistema e a garantia da ordem e controle
sociats (AFONSO, 2001a), devendo, por 1sso, ser criadas condigbes que
garantam a implementa¢io da equidade e universalidade no seu acesso.
Em sequéncia, assiste-se 4 sua afirmac¢do como um dominio fuleral de
intervengio publica, assumindo-se o Estado como o seu principal finan-
ciador e fornecedor (GUIMARAES, 2011). Essa reconfiguragio das fun-
¢Oes estatais e da perspectiva de encarar a educagio na acepgio keynesiana
materializou-se na criagido e consolidagio de um sistema nacional publico
de educagio regulado pelo Estado e capaz de gerar oportunidades educa-
tivas para todos.

Para tentar perceber a mudanga ocorrida na forma de encarar a
educagio e os efeitos produzidos na elaboracio dos discursos politicos, a
partir da década de 1950, € essencial introduzir o contributo tedrico con-
substanciado na 1deia aglutinadora traduzida pelo capital humano. Ainda
que tenha emergido a partir da economia neoclassica na segunda metade

do século XIX (MARGINSON, 1993), estando, por 1sso, desde ha mui-
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to tempo presente na realidade organizativa da educagio (bem como do
trabalho e da relagdo entre ambos), essa concepgido apenas surgiu como
unidade tedrica de analise a partir da segunda metade do século XX, cons-
tituindo-se como uma contribui¢io verdadeiramente mobilizadora de de-
bates e condicionadora da agio (ALCOFORADQO, 2008).

Becker (1993) mostra que, até os anos de 1950, os economistas ge-
ralmente assumiam que a forga de trabalho era um dado adquirido que nio
poderia ser melhorado. Mesmo quando Adam Smith, Alfred Marshall e
Milton Friedman elaboravam analises sobre o investimento em educagio e
formacio, nio tinham como mnten¢io incluir as respectivas implicagdes nos
debates sobre o crescimento econdémico. Fot somente apds essa década, ja
nos anos de 1960, que alguns nvestigadores, dos quais se destacam Theo-
dore W. Schultz e Gary S. Becker, iniciaram o trabalho pioneiro de explorar
a interdependéncia entre os mvestimentos em capital humano e as questSes
relacionadas com a produtividade (BECKER, 1993). Schultz (1960) propos
tratar a educagdo e a formag¢io como um nvestimento no homem e a tratar
as suas consequéncias como uma forma de capital. Para Schulz (1961), mui-
tos dos problemas associados a uma economia em crescimento poderiam
ser solucionados com a mtrodu¢io do mvestimento humano. Entretanto,
Becker (1962) argumenta que os mvestimentos nos indwiduos em educagio
e formagio sdo similares ou mesmo mais importantes do que os feitos em
novas maquinas e equipamentos, apresentando maiores taxas de retorno e
constituindo um dos principais fatores para o crescimento e desenvolvimen-
to econémico, bem como para a redugio da pobreza.

As primeiras constatagdes do trabalho pioneiro desses mvestigado-
res indicam que os beneficios da educagio e formagio se refletiam no
rendimento indwvidual e no crescimento econémico (ALCOFORADO,
2008). Como seria de esperar, desde entio, esses resultados comegaram
a marcar agendas politicas, a dominar debates e propostas elettorais e a
condicionar o mvestimento publico (BECKER, 1993), empurrando as so-
ctedades, as familias e os trabalhadores para uma procura ativa de mais
educagiio e formacio (ALCOFORADO, 2008). A medida que esses estu-
dos se tornaram mais complexos e integraram novos indicadores, como
o rendimento nacional por hora de trabalho, o incremento e mais-valia da
produgio diante dos mvestimentos, a comparagio de rendimento e pro-
dutividade intergrupos, a importancia das diferengas entre conhecimento
e formagio especifica ou conhecimento e formagio geral para as pessoas,
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as empresas e a estabilidade das suas relaces laborais (BECKER, 1993),
tfo1 ganhando maior centralidade a necessidade de investir no alargamento
da escolaridade, na diversificacio das ofertas educativas, no aumento das
qualificagdes e no acesso generalizado a educagio e formacio continua
(ALCOFORADO, 2008).

A partir de entio, apelou-se a0 incremento da educacio e formagio
para a resolugdo de todos os problemas. E se a crise da década de 1970
de varios paises da Organizagdo para a Cooperag¢io e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), que fez parecer que talvez nio existia uma rela-
¢do direta entre mnvestimento em educagio e formagio, produtividade e
crescimento econdomico, como previsto pelos seus defensores, levantou
interrogacdes sobre o seu poder ihimitado, a rapida evolugio tecnologica
dos anos de 1980 dissipou todas as duvidas e renovou a énfase politico
no mnvestimento no capital humano (OLSSEN; CODD; O’NEILL, 2004;
ALCOFORADO, 2008).

Mas, embora o contributo da educagio e formagio nio tenha sido
questionado por nenhum discurso politico que se seguiu, o seu entendi-
mento fo1 assumindo diferentes perspectivas. A primeira viragem acon-
teceu com a recessio econdmica dos anos de 1970, que, a0 colocar em
causa os mecanismos de financiamento do Estado-providéncia, tornou
necessario diminuir a despesa publica por meio da redugdo das fungoes
sociats e econdmicas do Estado (O’BRIEN; PENNA, 1998), assistindo-
-se, na sequéncia, 2 emergencia do neoliberalismo e do Estado regulador.
Nessa fase, em que as politicas sociats piblicas sio fortemente criticadas
e o Estado assume que nio consegue garantir o pleno emprego (ROSE,
1999), a educagio e a formagio continuam a ser entendidas como essen-
ciais 4 produtividade, flexibilidade e capacidade de resposta que a evolugio
tecnologica exige, mas sofrem ajustamentos para lidar com a mudanga que
a orientag¢do politica dominante de “menos Estado, melhor Estado” im-
poe, residindo a principal diferenga no entendimento sobre o imnvestimen-
to. Como nos explica Marginson (1993), enquanto na década de 1960 se
considerava que os beneficios do mvestimento em educagio e formagio
eram maiores para soctedade do que para o indwiduo, dommando o inves-
timento publico em detrimento do privado, na década de 1980 passou a
considerar-se que os beneficios do mvestimento em educagio e formagio
eram maiores para o indwiduo do que para a soctedade, enfatizando-se o
investimento privado em detrimento do publico. A autora refere ainda que
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enquanto o modelo neoclassico era fundamentado no equilibrio e na per-
feita competigdo, entendendo a educagio e a formagido como meios para
a qualificagio, no modelo renovado 1sso ndo se aplica a realidade, sendo
consideradas vantagens competitivas determinantes.

Legitimada pela 1deia instalada de menos governo, mais governanga,
e subjugada a uma agenda tecnocratica e gerencialista hiper-racional, que
obriga o Estado e os setores sociats e educativos a processos de despoliti-
zagio e forca reformas com o propésito de reduzir a intervengio do Es-
tado e de tornar essas areas mais empreendedoras e menos dispendiosas,
essa nova ordem educativa é fundamentada na critica ao servico puiblico
estatal e no encorajamento do mercado (BARROSO, 2005; LIMA, 2007,
GUIMARAES, 2011), em um movimento que Lima (2007) designa de
empresarializagdo da educagio. A sua mnfluéncia fez-se sentir na subordi-
nagio das politicas piblicas de educagio a uma logica estritamente econd-
mica (globaliza¢io), na importagio de valores (competigio, concorréncia,
otirmizag¢io, racionalizagio e exceléncia) e modelos de gestio empresarial
(centrados no cliente e na valorizagdo das necessidades do mercado de
trabalho) e na promogio de medidas tendentes a privatizagido do servigo
educativo (BARROSO, 2005; ALCOFORADO, 2008).

Nessa nova forma de governanga (LIMA, 2007), sustentada na ten-
déncia de desenvolvimento que acentua a vertente gerencialista na educa-
cio (POWER; WHITTY, 1997), o Estado torna-se em um dos multiplos
agentes, que tem a seu cargo as politicas sociais (ALEXIADOU; LAWN,
2000) e submete-se a reformas no sentido de desmantelar os servicos cen-
tralizados e burocraticos de educacio, substituindo-os por sistemas com
um elevado grau de autonomia, e de introduzir elementos de mercado nas
ofertas de educagio (POWER; WHITTY, 1997). Para tornar essa realida-
de possivel, o Estado é suportado em modelos de governo assentes no
Estado minmmo e no esbatimento das fronteiras entre os setores publico
e privado por meio da partilha de responsabilidades e do estabelecimento
de parcerias (ALEXTADOU; LAWN, 2000).

Nesse contexto, assiste-se a tentativa de criar mercados (ou qua-
se-mercados) educatos, que, embora funcionem aparentemente sob um
mercado Unico, correspondem a submercados que apresentam produtos
distintos para consumidores socialmente diferenciados, transformando
as 1detas de servigo publico e de bem comum para todos em servigos
para clientes e bens diversos desigualmente acessivets. Para fomentar a sua
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criagido, procede-se a privatizagio total ou parcial da propriedade ou da
gestdo das escolas, e o financiamento publico é atribuido diretamente as
familias por meio de cheques-ensino ou outros sistemas. Os critérios de
financiamento deixam de traduzir as opg¢des politicas do Estado para pas-
sar a ser confiados 2 “mio mnvisivel” do mercado, em fun¢io de objetivos
de eficacia, qualidade e exceléncia definidos pelas regras da concorréncia
(BARROSO, 2005).

Nas palavras de Lima (2001), as orientagbes reformistas de inspi-
ragido neoliberal defendem um papel minimo para o Estado e o protago-
nismo da soctedade civil e do mercado, além de fundamentar-se na ideia
de escolha, subordinada as estratégias e racionalidades dos individuos e
a0s seus estilos de vida, interesses e necessidades, tipico dos clientes e dos
consumidores, o que torna a procura de oportunidades de aprendizagem,
transformadas em vantagens competitivas, uma responsabilidade indivi-
dual, fazendo recair sobre o indwiduo as consequéncias das suas boas
ou mas escolhas, dependendo dos sucessos ou fracassos no mercado de
trabalho quanto a sua capacidade para programar um percurso escolar
capaz de produzir elevados indices de empregabilidade, competitividade,
adaptabilidade e mobilidade. F nessa conjuntura que Lima (2007) sustenta
que mteressa enfatizar a “educacio que conta”, emergindo o paradigma da
“educacio contabil”, que se orienta segundo objetivos precisos e possut
uma obsessio pela eficicia e pelo rigor, valorizando as dimensées mensu-
ravets, comparativas e avaliativas da educagio, transformadas em valiosos
meios de controle pedagdgico, cientifico, administratvo e politico.

No ambito dessa nova perspectiva, em que a educagio e a formagio
surgem como importantes estratégias de mudanga, acredita-se que promo-
vam a adaptacio dos individuos as novas exigéncias do mercado e que, por
1550, sdo fundamentats para a criagdo de uma economia competitiva. E, em
se tornando uma prioridade o aumento do nivel e da qualidade da edu-
cagio e da formagio basicas, as politicas educativas publicas abandonam
quase por completo o discurso sobre a defesa da escola piblica e negligen-
ciam as escolhas coletivas e democraticas sobre um futuro comum, que
sdo essenciats para o bem-estar civico, centrando-se, como bem sintetiza
Barroso (2005), na competigio econémica internacional, nos resultados
dos mnstrumentos de avaliacdo dos resultados escolares e na liberdade de
escolha da escola.
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No contexto mais atual da terceira via, em um momento em que se
vivemn as mudangas na economia provocadas pelo fendmeno da globali-
zagio, impulsionadas pelas tecnologias da mformagio e comunicagio, a
educacio e a formacio continuam a ser entendidas como determinantes
para o dominio dos instrumentos que esse modelo de crescimento eco-
némico exige, passando o capital humano a ser um dos mnvestimentos
publicos mais significativos (GUIMARAES, 2011). Porém, a intervengio
estatal na prestagido do servigo educativo €, no entanto, novamente repen-
sada, procurando construtr uma férmula capaz de responder aos proble-
mas colocados pelos tempos mais recentes, caracterizados pela tentatva
de ocupar uma posigio moderada entre o socialismo e o mercado livre
e de reconhecer a relevancia do terceiro setor na prestagio dos direitos
sociats (GIDDENS, 2001).

Nessa nova abordagem, favorece-se a articulagido com a sociedade
ctvil e a construgdo de politicas educativas locais que, continuando a ser
publicas, dexxem de ser exclusivamente associadas ao Estado e incluam
os novos movimentos socias, passando a ser equacionadas, tendo por
referéncia a ideia de um bem comum local, que se traduz na articulagio
do interesse publico, representado pelo Estado, com o interesse particular,
representado pelas familias e outras instituigSes, servigos e atores locats
(AFONSO, 2001a), fugindo a polarizagio, quer no modelo de stubdito,
subjugado ao Estado, quer no modelo de mercado, motivado por interesses
privados (BARROSQO, 1998). Para viabilizar esse compromisso, propSe-se
a mmplementacdo de medidas de termitorializagio e o estabelecimento de
parcerias socioeducativas que corresponsabilizem os diversos agentes na
concretizagdo de interesses comuns, acreditando-se que sé uma politica
deliberada de partilha de poderes e recursos, sustentada pela intervengio
do Estado e pela participagio social, podera concretizar a descentralizagio
e 2 autonomia capaz de devolver o sentido civico e comunitario a escola
piblica BARROSO, 1998).

Na sequéncia desta perspectiva alternativa, a 1ideta de termitério foi
assumindo, nos ultimos anos, uma progresswva centralidade nos discursos
politicos, passando a entender-se como a inica solugio possivel para cons-
truir uma ética de compromisso coletwva alinhada com formas de vida, em
que a igualdade de direitos, deveres e oportunidades se constitua como
procura inegociavel (FERRAND, 2010; PIVETEAU, 2010). Simultanea-

mente espago de acumulacgio e de transformacio de recursos (JOBERT,
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2010), a nogdo de territério, enquanto espago apropriado, organizado e
reconhecido por uma populacio que partilha entre s1 sentimentos de per-
tenca, solidariedade e vontade de autonomia, remete para uma unidade
identitaria de encontro e continuidade de antinomuias, obrigando a unir
e articular as diferentes dimensdes da vida, tradicionalmente dissociadas,
tais como a econdmica, social, cultural, historica, politica e administrativa,
juridica, 1deoldgica e geografica (AMARQO, 1990). Considerar todas essas
dimensdes nio significa que elas sejam coerentes entre si e se relacionem
de forma linear; pelo contrario, elas sdo permeavets a contradigbes que
possibilitam a emergéncia de outras logicas e formas territoriats (BAR-
BIERI, 2003). Essa defini¢io de territorio ultrapassa largamente o espago
fisico, suporte ou contexto material da agio, remetendo a uma realidade
complexa na qual se conjugam as ébvias componentes biofisicas e hu-
manas, em uma inter-rela¢io muitua equilibrada (ALCOFORADO; COR-
DEIRO; FERREIRA, 2014).

Com essa concepgio de territdrio emerge também o conceito de
comunidade, enquanto condi¢do essencial para que as transformacoes
necessarias em ambito territorial aconte¢am. Definida como espago e lo-
cal onde se estabelecem as auténticas relagdes sociais (ALCOFORADO;
CORDEIRO; FERREIRA, 2014), partilhando valores, aspira¢bes e ob-
jettvos que corporizam uma ideia identitiria na qual todos se reveem, a
comunidade é o verdadeiro agente de mudanca, dependendo todas as mu-
dangas mdispensaveis a promover em prol da prossecugio do futuro co-
mum a construir da sua a¢do concertada e da sua capacidade para chamar
todos os habitantes ao papel de ator e aproveitar o conhecimento indivi-
dual e coletivo e os recursos naturats e culturais disponivets e mobilizavets.

Sintese conclusiva

Nio serd exagero afirmar que as mudangas ocorridas no sistema
capitalista desde a Revolugdo Industrial e a emergéncia, desenvolvimen-
to e consolida¢io do projeto da modernidade provocaram uma profunda
evolucio do pensamento politico, motivada pelas modificagSes registradas
nas formas de viver e de pensar a vida em sociedade, que geraram fortes
contradi¢bes nas politicas sociats publicas e mmpeliram redefinicées do pa-
pel do Estado, do mercado e da sociedade civil no processo de regulagio
social. Como consequéncia das transformagdes ideoldgicas sofridas, du-
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rante esse periodo assistiu-se a uma alteracio significativa do entendimen-
to publico sobre o objetivo da educacio e o papel do Estado, do mercado
e da comunidade na presta¢io do servigo educativo. Os discursos politicos
sobre educagdo publica foram se adaptando as formas de poder e neces-
stdades que cada etapa sucesswva de desenvolvimento 1a impondo, fossem
elas de natureza mais economicista ou mais social.

Durante esse longo periodo, as politicas publicas foram fortemen-
te influenciadas pelas 1ogicas nacionais e transnacionais, que apresentam
como denominador comum a crenga de que a chave para o desenvolvi-
mento estava no crescimento econdémico. Nas tltimas décadas, porém, em
uma assunc¢io plena da histéria do pensamento e da vida social da huma-
nidade, o debate em torno do novo conceito de desenvolvimento, que se
espera que seja integrado e sustentado, articulando as diferentes dimen-
sGes da vida das pessoas e envolvendo todos no percurso transformatwo
que € essencial empreender para encontrar as solugdes possivels para os
problemas concretos de cada contexto e responder da melhor forma as
necessidades indwiduais e coletivas de curto, médio e longo prazo, trouxe
a convicgdo generalizada de que é necessario resistir a esse movimento
e associar a concepgio global uma visio local (ALCOFORADQO; COR-
DEIRO; FERREIRA, 2014). Isso gera algum consenso a volta da ideia de
que é mdispensavel apelar ao equilibrio entre responsabilidades, compe-
téncias e a¢des transnacionaits, nacionais e locats, como forma de combater
os poderes hegemonicos subordinados aos interesses econdmicos e pro-
curar formas de desenvolvimento mais integradas e sustentadas. F assim
que, apos a longa emergéncia e consagracio dos Estados-nagdo e a mais
recente configuragio dos blocos transnacionais de matriz predominante
econdmica, com os consequentes processos, nem sempre muito éticos,
que caracterizaram as novas globalizagées (ALCOFORADO; CORDEI-
RO; FERREIRA, 2014), assiste-se ao surgimento de novas experiencias
politicas que podem funcionar como alternativas crediveis nessa fase. A
perspectiva territorial, de ambito local, que, cada vez mais, assume um
papel fundamental, enquadra-se no paradigma que visa a2 um desenvolvi-
mento descentralizado (bottom up) e enddgeno, em oposigido ao paradig-
ma que vigorou nas ultimas décadas, fortemente centralizado (top down)
e centrado na dimensio econémica (HENRIQUES, 1990).

Ainda que reconhecendo algumas mncongruéncias ideologicas e re-
correntes tibiezas na agdo desses novos ensaios politicos, € nesse contexto
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que a produgdo de mnvestigacio em educacio e a pratica educativa, tendo
em vista o desenvolvimento integrado e sustentado dos territorios, sen-
tem a necessidade de se envolver na procura de solugdes especificas que
contrartem as logicas que tém estado presentes na condugdo das politicas
educativas publicas, as quais impuseram, de forma centralizadora, um mo-
delo formatado de educagio. Assim, deve-se centrar no protagonismo nas
pessoas, nos seus saberes proprios e nos seus contextos de vida naturais
e culturats, construindo uma nova forma de a¢io a partir da mobilizagio
da sociedade e da leitura critica das suas realidades, que tem de ir além da
formal, envolvendo todos os cidadios em processos educativos ao longo e
em todos os espagos das suas vidas. Uma tal educagio, destinada a recriar
realidades e a gerar alternativas, apela obnigatoriamente a outras formas
de conhecimento, de natureza mais construtiva e sociocritica, as quaits,
em conjunto com métodos mais mstrumentats, devemn criar as dinamicas
indtviduais e coletivas indispensavets para que todas as pessoas se possam
constituir como atuantes na transformacio consciente dos seus grupos de
pertenca e ambientes de proximidade (TOURAINE, 2005), participando
ativamente na problematizacio e reflexdo sobre o caminho percorrido e a
direcio futura a tomar.

Fica, assim, evidente que as experimentadas politicas nacionais e
transnacionais de educagio publica que os avangos cientificos, técnicos e
econdmicos téem vindo a import, é premente associar politicas locais que,
sem esquecer a importancia dos blocos nacionats e transnacionais com
solidez politica, econémica, social e cultural capaz de assegurar formas in-
tegradas e sustentadas de desenvolvimento, em uma procura assumida do
cumprimento dos direitos fundamentats dos seres humanos, contribuam
para a formagio de cidadidos com capacidade para compreender e pensar
o mundo global, mas disponiveis para agir de forma livre, auténoma, res-
ponsavel e solidaria em todos os espagos de vida do mundo local (ALCO-
FORADQO; CORDEIRO; FERREIRA, 2014). Portanto, ainda que orten-
tada por referenciais e saberes globais, a educagio tem que ser, também,
pensada a partir dos contextos locais, contribuindo para o crescimento e
sedimentacio de processos de globalizagio ascendente e para a criagio e
promocio de comunidades e formas de vida mais humanizadas.

Nos dltimos anos, porém, na sequéncia da sedimentagio de um
novo paradigma que desafia o modelo econdémico e social predominante
desde o micio do projeto da modernidade, o cultural, que teve origem
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nas profundas altera¢ées politicas, econdmicas, sociats e culturais verifi-
cadas nas ultimas décadas e na consequente transformagio dos valores
das sociedades, a educagio e a formagio tém vindo a ser obrigadas a con-
frontar-se com a necessidade de repensar os seus principios universais, de
modo a incluir o respeito pelas identidades e diferengas (multy)culturass,
que rewvindicam e defendem atributos particulares, tornando-se necessa-
rio compreender as outras culturas e as outras formas de pensar e agir e
encontrar uma possibilidade de interag¢io que garanta o crescimento indi-
vidual e coletivo essencial para a humanidade e para o desenvolvimento de
uma nova ordem moral.
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PLANEAMENTO DE RECURSOS EDUCATIVOS EM PORTUGALAO
LONGO DOS ULTIMOS 80 ANOS

Lucia Santos'
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RESUMO

Nos ultimos 80 anos Portugal sofreu profundas alteragdes politicas,
demograficas, sociais e econdmicas, passando de um regime
ditatorial a um sistema democratico, de uma populacdo jovem a uma
populacao envelhecida e de uma economia rural a uma economia de
servicos. Em termos educativos evoluiu de uma educacao elitista em
que a escolaridade obrigatodria era de trés anos, para uma educacao
para todos, durante mais tempo, em que o tempo de permanéncia
na escola aumentou para doze anos. O planeamento de recursos
educativos nem sempre se ajustou ao quadro conceptual e legislativo
e as necessidades demograficas e socioeconémicas do pais, mas o
mais recente financiamento comunitario (2007-2013) criou condicbes
para dar um novo impulso ao planeamento de infraestruturas e para
repensar os seus pressupostos, apresentando hoje Portugal um parque
escolar mais adaptado aos desafios que caracterizam a sociedade atual.
Neste trabalho, que se integra num projeto de pesquisa mais alargado,
procurou-se compreender o momento atual da educacdo em Portugal,
a partir da analise dos seus principais impulsos ao longo das ultimas
décadas, ilustrando a relacdo entre as finalidades da educacéo, as
decisbes politicas e as dinamicas sociais e o planeamento de recursos
educativos através da evolucao da rede escolar ao longo deste periodo.
Este estudo baseia-se numa pesquisa documental diacrénica, focando-
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se em estudos de caso de territorios de alta e baixa densidade do centro
de Portugal, permitindo reunir evidéncias de que, apesar das orientacoes
serem nhacionais, o pais nem sempre evolui a mesma velocidade,
existindo uma clara interferéncia das diferentes dinamicas territoriais
nas opcdes tomadas e nos resultados alcancados.

Palavras-chave: Recursos educativos. Planeamento. Resultados
escolares.

PORTUGUESE EDUCATIONAL RESOURCES PLANNING OVER
THE PAST 80 YEARS

ABSTRACT

In the last 80 years Portugal has suffered political, demographic, social
and economic changes, from a dictatorial regime to a democratic
system, from a young population to an ageing population and from
a rural economy to a service economy. In terms of education, it has
progressed from an education for the elites, with a compulsory
education period of three years, to an education for everyone and for
a longer period (compulsory education of 12 years). The planning of
educational resources has not always been adjusted to the conceptual
and legislative framework and to the demographic and socioeconomic
needs, but the recent community funding (2007-2013) has created the
conditions to give a fresh impetus to the planning of infrastructures and
to rethink their assumptions and Portugal now has schools which are
more well adapted to the characteristics of modern Portuguese society.
This project sought to understand the state of education in Portugal
through the analysis of its main tendencies in recent decades, illustrating
the relation between the purpose of education, political decisions and
social dynamics and the planning of educational resources through the
evolution of the school network. This paper is based upon a thorough
diachronic documentary research, focusing on case studies of high and
low density territories in Central Portugal, which led to the gathering
of evidence that, despite the national guidelines, the country has not
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progressed at an uniform rate and there is a interference of the different
territorial dynamics in the choices made and in the results achieved.

Keywords: Educational resources. Planning. School results.

PLANEAMIENTO DE RECURSOS EDUCATIVOS EN PORTUGAL EN
LOS ULTIMOS 80 ANOS

RESUMEN

En los ultimos 80 afos, Portugal experimenté cambios politicos,
demograficos, sociales y econémicos: cambié el régimen dictatorial
por un sistema democratico, una poblacién joven por una poblacion
envejecida y una economia rural por una economia de servicios. En
términos educativos evolucioné desde una educaciéon elitista, con
una escolaridad obligatoria de tres ahos, hasta una educacién para
todos y durante mas tiempo (escolaridad obligatoria de 12 afos).
El planeamiento de los recursos educativos no siempre se ajusté al
marco conceptual y legislativo y a las necesidades demogriaficas y
socioecondmicas, pero la financiacion comunitaria reciente (2007-
2013) cred las condiciones para dar un nuevo impulso al planeamiento
de las infraestructuras y para repensar sus presupuestos, permitiendo
hoy a Portugal presentar estructuras educativas mas adaptadas a las
normas que caracterizan a la sociedad actual. Este proyecto trat6é de
comprender la situacion de la educacion en Portugal a partir del analisis
de las orientaciones dominantes en las Ultimas décadas, ilustrando la
relacién entre los objetivos de la educacién, las decisiones politicas y las
dinamicas sociales y la planificacién de los recursos educativos a través
de la evolucion la red escolar. Este trabajo se apoya en una pesquisa
documental diacrénica exhaustiva, centrandose en estudios de caso
de territorios con elevada y baja densidad poblacional del centro de
Portugal, lo que permite comprobar que a pesar de que las orientaciones
sean nacionales, el pais no evolucioné al mismo ritmo y hay una fuerte
interferencia de las diferentes dinamicas territoriales en las decisiones
tomadasy los resultados obtenidos.
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Palabras clave: Recursos educativos. Planeamiento. Resultados
escolares.

INTRODUCAO

Foi durante o periodo ditatorial do Estado Novo (1933-
1974) que grande parte da atual rede escolar publica portuguesa
foi construida, partindo da necessidade de aproximar as escolas das
populacdes e, desta forma, assegurar a escolaridade basica obrigatodria,
primeiro de trés e depois de quatro anos, para todas as criangas. No
entanto, quer ja nos Ultimos anos desse regime, quer, principalmente,
no periodo democratico, pés 1974, Portugal viveu uma profunda
transformacao da sua realidade demografica, econdmica, social e
politica, refletindo os edificios escolares e os equipamentos educativos
as alteracdes de percurso vividas, em particular, durante o processo
de transicdo e consolidacdo da democracia, mas sem conseguirem
acompanhar o ritmo acelerado a que as alteracdes ocorreram, em muito
devido a escassez de recursos financeiros, uma vez que sé na primeira
década do século XXI se reuniram as condi¢des necessarias para os
reequacionar, globalmente, pela primeira vez.

Vivendo-se, neste momento, em Portugal, uma fase em que
o investimento em edificios e equipamentos educativos se carateriza
por um indisfarcavel abrandamento, o presente projeto de investigacao
tem por objetivo analisar o impacto das modificagoes observadas, no
nosso pais, nos ultimos 80 anos, no planeamento de espacos para o
desenvolvimento da rede escolar e perceber de que forma ele se refletiu
nas caracteristicas dessa mesma rede, lancando as bases para perspetivar
o futuro do planeamento de recursos educativos em Portugal.

De uma maneira mais especifica, este trabalho assume
como objeto central de estudoa rede escolar publica do 1° ciclo do ensino
basico (1° CEB), tendo por ponto de partida uma analise diacrénica de
documentos sobre o planeamento e a construcao de edificios, bem
como a consolidacao da rede escolar dai resultante, seguida de uma
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abordagem compreensiva baseada em trés estudos de caso, recorrendo
a trés municipios do centro de Portugal, dois de baixa densidade (Lousa
e Mortagua) e um de alta densidade (Figueira da Foz). Estes exemplos
permitiram efetuar comparacdes entre realidades territoriais com
especificidades diferenciadas, realcando as opg¢des politicas seguidas,
em termos de estruturacdo das diferentes respostas de base local,
cruzando-as com os resultados alcancados, no que diz respeito aos
desempenhos escolares dos alunos. A informacgao recolhida coloca-nos
um conjunto significativo de interpelagdes, com particular incidéncia
numa eventual presenca de realidades educativas distintas, que o
planeamento centralizado, mesmo recorrendo a uma descentralizacao
de responsabilidades e competéncias, ainda nao conseguiu minimizar
decisivamente. Continuando a ser muito atual equacionar a boa
utilizacdo de recursos para continuar a planear e renovar a rede de
espacos escolares, estas reflexées assumem contornos de inquestionavel
importancia, quando sabemos que um bom planeamento e execucao de
recursos educativos € uma condicao indispensavel para uma educacao
que responda aos desafios e necessidades das criancas, das familias, das
diferentes comunidades e das sociedades atuais.

As transformacoes sociais nas ultimas oito décadas

No inicio da década de 30, do século XX, apds o primeiro
periodo republicano, instalou-se em Portugal um regime ditatorial
designado de Estado Novo, que durou mais de quatro décadas (1933-
1974). Apds este longo periodo voltou a estabelecer-se um sistema
democratico, que depois de um processo de transicao algo conturbado,
se consolidou e estabilizou, mantendo-se até aos nossos dias. A revolucao
de 25 de abril de 1974 foi o momento que conduziu ao restabelecimento
da democracia em Portugal e os anos que se seguiram marcaram o inicio
de uma profunda transformacao na sociedade portuguesa.

Aquando do inicio do Estado Novo, Portugal era um pais
jovem e com um elevado niimero de criancgas, apresentava um caracter
marcadamente rural e caracterizava-se por uma rede de acessibilidades
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profundamente deficitaria. Atualmente, Portugal caminha para uma
situacao antagonica, apresentando uma populacao envelhecida, um
numero de nascimentos que ndo garante a renovacao de geragoes,
uma economia baseada nos servicos e uma rede de acessibilidades
que se desenvolveu e alastrou por todo o territério. Durante este
periodo observou-se também uma alteracdo dos paradigmas sociais,
com a integracdo generalizada da mulher no mercado de trabalho
e o crescimento da classe média, a que acresceu uma progressiva
litoralizacdo da populacdo portuguesa, o que, associado ao forte
éxodo migratério das décadas de 60/70 do século passado, tornou
amplos sectores do interior de Portugal em territorios envelhecidos e
despovoados (CORDEIRO; SANTOS; CARIDADE, 2013; CORDEIRO, 2014).

Estas transformacoes da sociedade portuguesa exerceram
uma grande pressao sobre o sistema educativo e sobre a rede escolar e
induziu processos de mudanca e de demanda de solugées educativas
renovadas que foram procurando dar resposta as exigéncias que se
alargavam ao ritmo do processo de desenvolvimento social em curso.

Momentos chave no planeamento de recursos educativos nas
ultimas oito décadas

Nos ultimos 80 anos Portugal evoluiu de uma educacao
socializadora elitista em que a escolaridade obrigatéria era,
inicialmente, de trés anos, “muito marcada pela promocao doutrinaria
de uma cidadania restrita a légica do Estado-nacao” (AFONSO, 2008,
p. 61) para uma educacao entendida como direito basico para todos
e durante mais tempo, em que a escolaridade obrigatéria aumentou
para 12 anos. Passou-se de um momento, na década de 30, em que
era elevado o numero de criancas no 1° CEB, mas apenas 4117 alunos
atingiam o ensino superior (0,06% da populacao portuguesa), para uma
fase em que a populacio escolar no 1° CEB sofreu uma forte reducao
(resultado da diminuicdo do nimero de nascimentos) e o nimero de
alunos a frequentar o ensino superior passou para 362200 individuos
em 2014 (3,49% da populacao portuguesa), tendo os estabelecimentos
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de ensino de diferentes niveis de escolaridade proliferado por todo o
pais (BARRETO, 2000; INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA, 1963).
Refletindo este desenvolvimento, a taxa de analfabetismo sofreu um
notavel progresso, passando de 67,8% em 1930 para 5,2% em 2011.

Esta radical transformacao € o resultado de uma profunda
evolucaoobservada aonivel da politica educativa e, mais concretamente,
do planeamento de recursos educativos, cujo longo percurso pode ser
sintetizado em quatro momentos cruciais, cada um comportando, em si
mesmo, especificidades muito préprias.

O primeiro momento de planeamento no contexto
educativo portugués ocorreu em pleno regime ditatorial, quando
o Estado Novo definiu como objetivo fazer chegar os beneficios da
educacao a todas as criancas através do aumento do nimero de escolas
primarias. Esta intencdo materializou-se na apresentacao do plano dos
centenarios, em 1940, que assumiu o compromisso de pensar a rede
escolar publica do 1° CEB de acordo com as caracteristicas demograficas
e geograficas do pais, definindo o nimero de edificios a construir, a sua
tipologia e localizacédo e o limite de alunos por sala (ALCOFORADO;
CORDEIRO; FERREIRA, 2012), levando, na pratica, a prosseguir o objetivo
de que cada povoado, mesmo com um numero reduzido de habitantes,
tivesse um edificio escolar com dimensao adequada ao numero de
criangas. Apesar da realizagao longe da prevista, os 20 anos seguintes
ao seu lancamento foram determinantes para a expansao da rede
escolar publica do 1° CEB, ao contribuir para a sua evolucao e posterior
estabilizacao, produzindo resultados que, em geral, chegaram até aos
nossos dias (ALCOFORADO; CORDEIRO; FERREIRA, 2012).

Com o fim do Estado Novo e o advento da democracia,
assinalando o inicio de uma nova e marcante etapa da vida do pais,
caraterizado pela consagracao do direito a educacao na Constituicao
da Republica Portuguesa de 1976 e com a publicacdo da Lei de
Bases do Sistema Educativo em 1986, entrou-se numa fase decisiva
para o planeamento de recursos educativos em Portugal, com o
reconhecimento da sua importancia e com a obrigatoriedade de
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elaboracdo e apresentacdo da carta escolar, como metodologia a
seguir. Este impulso advém da necessidade de adaptar a rede escolar
publica do 1° CEB as alteracbes entretanto ocorridas na sociedade
e as exigéncias da reforma educativa, mas também da adesdo de
Portugal a Comunidade Econémica Europeia, que criou, novamente e
de forma decisiva, condi¢des para uma politica concertada e global de
planificacéo e disponibilizacao de recursos educativos (ALCOFORADO;
CORDEIRO; FERREIRA, 2012). Esta fase corresponde a primeira tentativa
de transformacao da rede escolar publica do 1° CEB apds o plano dos
centenarios, da década de quarenta do século XX, e corporizou uma
primeira iniciativa de transferéncia de competéncias para o poder local
no dominio da educacao.

Mas esta medida nao teve o reflexo esperado e, alguns
anos mais tarde, foi publicada a Lei n.° 159/99 de 14 de setembro, que,
concretizando os principios da descentralizacdo administrativa e da
autonomia do poder local, atribuiu aos municipios a responsabilidade
de elaboracao da sua prépria carta escolar. Embora tenha representado
uma nova vontade politica, uma vez mais nao passou do campo da
intencao e a verdade é que Portugal, ja em pleno século XXl apresentava
Edificios escolares cada vez mais incapazes de responder aos crescentes
desafios que era necessario e urgente colocar ao seu sistema educativo.
As condicdes para as necessarias mudancas s6 ocorreram com a
publicacao do Decreto-lei n.° 7/2003 de 15 de janeiro, que impds aos
municipios a obrigatoriedade de elaboracdo da carta educativa, ao
regular os respetivos critérios e processos de elaboracao e aprovacao
e ao definir os efeitos esperados. Enquanto instrumento municipal de
ordenamento e planeamento prospetivo de edificios e equipamentos
educativos, a carta educativa, criou condicdes para que os municipios
se pudessem afirmar como autores e participantes na reorganizacio da
sua rede escolar publica do 1° CEB (CORDEIRO; MARTINS; FERREIRA,
2014). Dado o avultado investimento que exigia, apenas se concretizou
quando o Governo anunciou o financiamento necessario, através do
Quadro de Referéncia Estratégico Nacional 2007-2013, que canalizava,
para este fim, recursos financeiros disponibilizados pela Uniao Europeia.
E assim que, apds duas tentativas falhadas, pela primeira vez, apés o
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plano dos centenarios, se volta a reequacionar racionalmente a rede
escolar publica do 1° CEB em Portugal.

O atual parque escolar publico portugués, do 1° CEB, traduz,
assim, as marcas das opg¢des que foram sendo tomadas em contextos
de permanente evolucao politica, demografica, social e econémica.
Representa, também, relembrando os contributos de Afonso (2008),
opcodes de politicas educativas que foram, sucessivamente, oscilando
entre iniciativas de normalizacdo capitalista e de neoliberalismo
mitigado, de assuncao dos valores fundacionais das ideologias mais
orientadas com a filosofia da denominada terceira via e a emergéncia
de alguns assomos neoconservadores, para revelar alguma tendéncia
estabilizadora em opcdes desenvolvimentistas e racionalizadoras,
com a ideia de qualidade como denominador comum. Assim, se os
critérios de resposta e a localizagado dos espacos educativos se alteraram
significativamente, as caracteristicas do edificado transformaram-se por
completo. De escolas de pequena dimensao, dispersas, fechadas sobre
si proprias, de nivel de ensino Unico, com salas de aula partilhadas por
mais do que um ano de escolaridade em simultaneo (maioritariamente
uma ou duas salas de aula), a funcionar em regime de monodocéncia
e sem espacos complementares de apoio (bibliotecas, equipamentos
desportivos erefeitorios/polivalentes), passamos a escolas de dimensées
superiores, centralizadas, desejavelmente abertas a comunidade, com
diferentes niveis de ensino, com uma sala de aula e um professor por
cada ano de escolaridade (minimo de quatro salas de aula) e dotadas de
espacos complementares de apoio.

Estudo comparativo entre op¢des autarquicas e discussao de
resultados

Para melhor compreender o percurso do planeamento
de recursos educativos nos Ultimos 80 anos em Portugal parece
interessante analisar os casos especificos de trés municipios do centro de
Portugal: Lousa, Mortagua e Figueira da Foz (Mapa 1). Os dois primeiros
sdo territorios de caracteristicas bastante idénticas. Ambos situados
no centro interior, em zonas periféricas e montanhosas, distinguem-se
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apenas pela dimenséo territorial e pela dindmica demogréfica. Louss,
de menor extensao territorial, apresentava 17604 habitantes em 2011 ¢
registou um crescimento populacional bastante significativo na altima
década (1851 residentes, valor correspondente a 11,75%), crescimento
explicavel pela proximidade a cidade de Coimbra, principal pélo urbano
da regido centro (o baixo preco da habitacdo fez deste municipio
tender para um “dormitério” de Coimbra). Por sua vez, no mesmo
periodo, Mortdgua, apesar da maior extensdo territorial, apresenta
quase metade da populacdo residente (9607 habitantes) e verificou
decréscimo populacional (-77 2 individuos, valor que representa -7,44%).
Em oposicdo, Figueira da Foz situa-se no centro litoral e apresenta 62125
habitantes em 2011. Mas a sua localizacdo privilegiada ndo o impediu
de registar um muito pequeno decréscimo populacional na UGltima
década (-476 habitantes, valor correspondente a -0,76%), o que tem na
sua origem o vincado contraste observado entre o centro urbano de alta
densidade, que se tem desenvolvido ao ritmo das regides litorais, e o
mundo rural de baixa densidade, a perder populacdo e com elevados
indices de envelhecimento.

Mapa 1 - Enquadramento territorial dos municipios da Lousd, Mortdgua
e Figueira da Foz na regido centro de Portugal

Fonte: Elaboracio prépria apartir de: Carta Administrativa Oficial de Portugal (CAOP) e Direcéo-
Geral do Territério.
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Os municipios de Lousa, Mortagua e Figueira da Foz, cujas
redes escolares publicas do 1° CEB foram concretizadas aquando do
plano dos centenérios, chegaram ao final do século XX com um conjunto
de edificios, na sua maioria obsoletos. Perante esta realidade, no inicio
do século XXI, logo apds a publicacdo do Decreto-lei n.e 7/2003 de 15
de janeiro e do anuncio de financiamento comunitario, as autarquias
promoveram a elaboracdo das suas cartas educativas (Lousa em 2005,
Figueira da Foz em 2006 e Mortagua em 2007), no sentido de resolver os
problemas de desajustamento, manutenc¢ao e governabilidade da rede
escolar publica do 1° CEB que se vinham a adensar desde a década de 70
(MATTHEWS et al., 2009; RODRIGUES, 2010; CORDEIRO; MARTINS, 2013;
CORDEIRO; MARTINS; FERREIRA, 2014). Mas, embora as orientacoes a
seguir para a elaboracao das cartas educativas tenham sido definidas a
nivel nacional pelo Ministério da Educacao, tendo sido publicados, além
da legislacao especifica, varios documentos orientadores, as propostas
apresentadas nem sempre tiveram em consideracdo, pressupostos
idénticos.

No municipio de Mortagua a proposta de reorganizacao
da rede escolar apresentada pela carta educativa (CAMARA MUNICIPAL
DE MORTAGUA, 2007) reflete os principios defendidos e legislados pelo
Ministério da Educacao, com o encerramento de todas as escolas (13
escolas) e a construcao de um centro escolar (Mapa 2). Localizado no
setor central do territério, de modo a facilitar o acesso e a diminuir o
tempo de deslocacao das criancas, este centro escolar foi planeado de
acordo com a politica de escola a tempo inteiro, oferecendo condicoes
para que as criancas pudessem permanecer ao longo de todo o dia,
como refeitorio, biblioteca, espacos de desporto e areas polivalentes.
Com esta opcao a autarquia garantiu a todos os alunos do territério
municipal igualdade de acesso a edificios e equipamentos educativos de
qualidade igual ou superior a encontrada em qualquer outro municipio,
incluindo os grandes centros urbanos. Pode considerar-se que, neste
caso, a reorganiza¢ao da rede escolar pertence ao tipo “decretado’, que
ocorre quando as decisdes dos atores locais tém total correspondéncia
com os critérios e objetivos definidos centralmente (CORDEIRO;
MARTINS, 2013; CORDEIRO; MARTINS; FERREIRA, 2014).
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Mapa 2 - Rede escolar de Mortagua: (a) antes da carta educativa; (b)
depois da carta educativa
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Fonte: Elaboracio prépria a partir de: Carta Administrativa Oficial de Portugal (CAOP) e Direcéo-
Geral do Territério.

No municipio da Lousd a proposta de reorganizacdo da
rede escolar apresentada pela carta educativa optou pela manutencdo
da rede escolar existente na sua quase totalidade (12 escolas), propondo
apenas o encerramento de duas escolas, devido ao reduzido nimero de
alunos, e a construgao de uma escola bésica integrada, cujo principal
objetivo era responder as necessidades identificadas no territério
municipal ao nivel do 2° e 3° CEB (Mapa 3). Segundo a autarquia,
esta proposta baseou-se em critérios de racionalidade, relacionados
com a gestao dos dinheiros publicos, mas também numa opc¢ao de
respeitar a importancia que a histéria individual e simbologia de cada
edificio assume para a populacio local (CAMARA MUNICIPAL DA
LOUSA, 2005). Ainda assim, para que as escolas pudessem oferecer, a
médio prazo, condi¢ées fisicas de qualidade, de acordo com as normas
relativas a edificios educativos definidas pelo Ministério da Educacgdo,
foram previstas a realizacdo de pequenas obras de requalificacdo,
planeadas em intervengdes Unicas ou em programas de intervencdo
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faseados (CAMARA MUNICIPAL DA LOUSA, 2005). Mais recentemente,
0 municipio promoveu uma revisdo da sua carta educativa (FACULDADE
DE LETRAS DA Universidade de Coimbra, 2015) que reequaciona alguns
dos pressupostos da carta anterior, com implica¢oes préticas em termos
de organizacdo da rede (Mapa 3).

Mapa 3 - Rede escolar da Lousa: (a) antes da carta educativa; (b) depois
da carta educativa; (¢) proposta apos revisdo recente da carta educativa
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Fonte: Elaboracio prépria a partir de: Carta Administrativa Oficial de Portugal (CAOP) e
Direcdo-Geradl do Territério.

Com uma rede escolar de dimensdo bastante superior
aos dois exemplos anteriores (59 escolas), no municipio da Figueira
da Foz a proposta de reorganizacao da rede escolar apresentada pela
carta educativa seguiu uma estratégia de intervencéo faseada e assente
na definicdo de 10 territérios educativos, que serviram de suporte ao
planeamento da rede escolar, ainda que alguns fossem servidos por
mais do que uma escola em simultdneo (FACULDADE DE LETRAS DA
UNIVERSIDADE DE COIMBRA, 2006). Com base nestes pressupostos,
na fase final propos a criacdo de 9 centros escolares (maioritariamente
através da realizacdo de obras de requalificacdo e ampliacdo) e a
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manutencdo de 7 escolas (apenas duas com realizacdo de obras de
requalificacdo), tendo sido os necessarios encerramentos planeados
para ocorrer de forma gradual, em funcdo das condi¢bes fisicas e
dindmica natural de cada escola (Mapa 4).

Mapa 4 - Rede escolar da Figueira da Foz: (a) antes da carta educativa; (b)
depois da carta educativa; (¢) organizacdo atual
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de: Carta Administrativa Oficial de Portugal (CAOP) e

Direcio-Geral do Territério.

Ainda que a rede escolar do municipio da Figueira da Foz
tenha sofrido uma reducdo bastante mais significativa que a observada
no municipio da Lousd, em grande parte devido a sua dindmica
natural, que determinou um encerramento mais tardio das escolas de
pequena dimensdo, em ambos os casos a distribuicdo geogréfica e a
tipologia de edificios sofreu alteracdes estruturais pouco significativas
com a reorganizacao da rede escolar proposta pela carta educativa.
Apostou-se numa rede escolar de proximidade, com a manuten¢do em

funcionamento de escolas de pequena dimensdo, ndo tendo existido
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um significativo aumento do nimero de alunos em movimento, nem um
investimento forte na tipologia de centro escolar, de maiores dimensoes
e valéncias integradas (CORDEIRO; MARTINS; FERREIRA, 2014), nao
tendo sido salvaguardada a criacao de condi¢des de igualdade de acesso
e desenvolvimento de atividades educativas para todos os alunos, nestes
dois territérios municipais. A reorganizacdo da rede escolar adotada
parece, assim, equivaler ao tipo “comunitario’, que se verifica quando as
reivindicacoes e decisdes dos atores locais se sobrepdéem ou ignoram
os critérios e objetivos definidos centralmente (CORDEIRO; MARTINS,
2013; CORDEIRO; MARTINS; FERREIRA, 2014).

Passada quase uma década apés a realizacdo das cartas
educativas o cenario & como se pode verificar, bastante distinto nos
trés municipios em analise. Enquanto no municipio de Mortagua a
reorganizacao da rede escolar ainda se mantém perfeitamente ajustada,
nao existindo necessidade de revisao das propostas apresentadas, nos
outros dois municipios a realidade é bem diferente. No municipio da
Lousa a proposta apresentada e executada, através da carta educativa,
conduziram a uma situacdo de evidente desadequacio da rede
escolar. Perante a consciencializacao da urgéncia em conceder novas
solugdes e oportunidades as criangas, ao longo do 1° CEB, a autarquia
reequacionou, recentemente, as bases de elaboracao da sua carta e
promoveu um processo circunstanciado de revisao. Concluido em 2015,
os critérios de programacao agora seguidos foram significativamente
distintos dos iniciais, tendo optado por acompanhar o movimento
nacional predominante, de modernizacao da rede escolar, que na prética
se traduziu na concentracao da populacao escolar em quatro escolas e
no encerramento das restantes escolas (9 escolas). Em situacao oposta,
o municipio da Figueira da Foz continua a assumir como documento
orientador da politica educativa a carta educativa aprovada em 2006,
o qual teve, como ficou demonstrado, um grau de implementacao
bastante baixo. Apenas foi construido um centro escolar de grande
dimenséo no centro urbano e umoutro de pequena dimensao no espago
periurbano oriental, a que acresceu o encerramento de algumas escolas
de pequena dimensao. Foram ainda realizados trabalhos pontuais de
requalificacdo e ampliacao de escolas, limitados as salas de aula, ndo se
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tendo observado intervencoes no sentido de equipar os edificios com
espacos complementares de apoio.

Os resultados deste estudo levam-nos a perceber que
nado devemos ser tentados por interpretacdes simplistas. Se numa
andlise unicamente baseada nos indicadores apresentados, seriamos
impelidos a acreditar que as discrepancias encontradas ao nivel das
propostas de reorganizacao da rede escolar estariam relacionadas com
os diferentes contextos territoriais e que seriam os municipios mais
dindmicos a manifestar maior preocupacao com a modernizacao da
rede escolar, numa analise mais fundamentada nas idiossincrasias de
casos concretos somos forcados a constatar que as divergéncias tém
na sua origem maioritariamente questdes politicas, quer ideoldgicas,
que aproximam ou afastam as autarquias locais das indicacbes
nacionais, criando niveis de aceitacao e de resisténcia distintos, quer
de visao estratégica, que interfere de forma significativa na definicao
da orientacdo e dos objetivos da politica educativa local. Ainda que,
muitas vezes, estas questoes possam ser ultrapassadas com a existéncia
de equipas técnicas de educacao de elevada capacidade de analise e
intervencao, capaz de influenciar a decisao politica, apresentasse-nos
muito natural que os decisores procurem atender, em cada momento,
as aspiragoes e reivindicacdes dos atores e comunidades locais que, no
limite, vao resistindo ao abandono de respostas de maior proximidade,
mesmo quando as condi¢des de desenvolvimento das atividades
educativas, entendidas no sentido mais alargado do termo, poderiam
ser amplamente melhoradas.

Sera, por isso mesmo, muito importante desenvolver
estudos que nos permitam identificar e caracterizar as implicacdes para
as aprendizagens e desenvolvimento pessoal e social das criancas que as
diferentes opc¢des autarquicas podem implicar. Dito de outra forma, sera
indispensavel procurar compreender se os motivos que estiveram na
base da escolha de caminhos tao distintos, com implicacbes concretas
para o tipo de reorganizacao da rede escolar efetuada, se reflete na
qualidade das respostas de educacao e formacao, nos diferentes espacos
territoriais e, consequentemente, nos percursos educativos dos(as)
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alunos(as), objetivo que devera sempre orientar o planeamento de
recursos educativos. Para isso pareceu-nos pertinente elaborar, para este
trabalho em concreto, uma breve interpelacao aos resultados obtidos
pelos alunos no final do primeiro ciclo de quatro anos de escolaridade,
nas provas hacionais, realizadas no final do ano letivo de 2014/2015,
procurando entendé-los, também, a luz das opg¢des de organizacao
da rede educativa. Temos, naturalmente, consciéncia de que se trata
apenas de um indicador, entre varios outros, que nos poderao permitira
emissao de um juizo sobre a igualdade de acesso e sucesso. Temos,
igualmente, nocao que necessitariamos de uma monitorizacdo mais
continuada, em diferentes anos, destes mesmos resultados, para que o
juizo a emitir pudesse ser mais rigoroso, mas, mesmo assim, parece-nos
um exercicio de inegavel valor heuristico e explicativo, apresentando-o,
por isso mesmo, de seguida.

Na verdade, um estudo realizado em 2015, pela
Universidade de Coimbra, para a Comunidade Intermunicipal Regiao
de Coimbra (CORDEIRO e ALCOFORADO, 2015), sobre prevencao do
abandono escolar e promocao da igualdade ao longo dos percursos
educativos no ensino basico, permite estabelecer uma eventual relacao
entre o tipo de reorganizacao da rede escolar efetuada e os ultimos
resultados escolares disponiveis pelos alunos nas provas nacionais de
final de ciclo, nos anos letivos de 2013/2014 e 2014/2015. Do conjunto
dos 19 municipios que integram a Comunidade Intermunicipal Regiao
de Coimbra, o estudo revela que para os dados de 2013/2014 (mais
fidveis devido a questdes meramente politicas) o municipio de Mortagua
é aquele que apresenta o 2° melhor lugar ao nivel dos resultados dos
exames nacionais de 4° ano, seguindo-se o municipio da Figueira da
Foz, que ocupa o 8° lugar, e o municipio da Lousa, que aparece em 18°
lugar (Tabela 1). Se as diferencas ao nivel do tipo de reorganizacao da
rede educativa implementada poderiam explicar o posicionamento
do municipio de Mortagua e o distanciamento deste em relacao aos
outros dois territorios, 0 mesmo argumento nao explica, naturalmente,
o numero de lugares que separam os municipios da Figueira da Foz e da
Lousa. Neste caso podera aventar-se a explicacao da existéncia de uma
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clara diferenca de dinamismo demografico e socioeconémico entre os
dois territdrios, que, no caso do municipio da Figueira da Foz, funciona
como elemento explicativo, em termos das op¢des tomadas em relacao

a rede escolar.

Tabela 1 - Média dos exames nacionais de 4° ano em 2013/2014

Exames 4° ano Meédia exames

Municipios o o Posicdo
Mortagua 110 65,7 22
Figueira da Foz 1021 59,7 8°
Lousa 303 54,1 18°
Regido de Coimbra 7319 594 =

Fonte: Cordeiro e Alcoforado, 2015.

A realidade, tal como resulta da posicao relativa dos
municipios, em resultado das médias obtidas nas provas nacionais, pode
ser corroborada por uma anadlise mais compreensiva e diferenciada
desses mesmos resultados (Tabela 2), sendo o municipio de Mortagua
aquele que regista a menor percentagem de desempenhos em exames
nacionais de 4° ano com classificacdo menos positiva (= ou < 50%). Do
mesmo modo, é também o territério municipal que verifica o menor
numero de exames com classificacdo de valores mais baixos (= ou <
35%) e o que observa o maior niimero de exames com classificacao mais
elevada (= ou > 80%).
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Tabela 2 - Exames nacionais de 4° ano segundo a classificacdo no ano

letivo de 2013/2014
Exames 4° ano Média exames
Municipios oo =ou < 35%= ou < 50%= ou> 80%
n° % n° % n° %

Mortagua 110 5 45 14 127 22 200
Figueira da Foz 1021 116 11.4 292 286 159 15.6
Lousi 303 45 149 111 36,6 36 119
Regido de Coimbra 7319 825 11,3 1981 27.1 1396 19.1

Fonte: Cordeiro e Alcoforado, 2015.

Reafirmando que apenas se pretendeu elaborar uma breve
analise dos resultados escolares, numa relacao direta com algumas
opcoes de gestdo de rede, tomadas recentemente, sem com esse
exercicio pretender generalizar conclusoées e retirar implicacoes que
seriam de todo, abusivas, parece, no entanto, possivel reunir algumas
evidéncias capazes de nos sugerir que, apesar de todo este processo
ter tido como principio base a reducao das assimetrias existentes no
territério nacional e a criacao de condicdes de igualdade de acesso a
uma educacao que seja capaz de garantir os principios de base para
todos disporem dos mesmos meios e condicdes, este objetivo nao
parece estar a ser alcancado por completo e a verdade é que Portugal
pode estar a continuar a criar condicdes para a organizacdo uma
educacao publica a diferentes velocidades. Confirmando, igualmente,
que os resultados das provas nacionais sdo apenas um indicador,
eventualmente nem sequer o mais importante, que nos permite avaliar
com o rigor possivel, as politicas, organizacao e evolucao das respostas
educativas, ao nivel nacional e local, sempre sera possivel dizer que
os numeros aqui coligidos, necessitando de processos mais longos de
monitorizagcdo, parecem indicar que a opc¢ao por estabelecimentos
mais integrados, funcionando sempre como resposta de proximidade,
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capazes de reunir os meios de proporcionar uma escola a tempo inteiro,
com atividades diversificadas, revelam alguma tendéncia para uma
contribuicao positiva para a obtencao de melhores resultados dos(as)
alunos(as), nas provas nacionais.

Consideragoes finais

Fruto da consciencializacdo do papel da educacdo no
desenvolvimento social e da necessidade de acompanhar a evolucao
registada na sociedade, Portugal tem vindo a manifestar uma
preocupacao crescente com o planeamento de recursos educativos,
estabelecendo normativos com vista a assegurar a coeréncia nacional
do sistema educativo.

As opgoes politicas que se podem identificar nesta
vontade parecem, no essencial, corretas. Partindo de um conjunto de
orientagdes centralizadas que definem critérios de organizacdo da
rede e de financiamento para a sua execucao, abre-se espaco para um
protagonismo das comunidades e decisores locais, a quem cabe, em
ultima andlise, a deliberacao final sobre as solu¢oes que desejam para
0s seus espacos territoriais. Estas opcdes serdo sempre o ponto de
encontro, mas também de tensao, entre interesses diversos e propostas
com a fundamentacéo técnica possivel, que se vai resolvendo na légica
de vontades prevalecentes em determinados momentos. Por isso
mesmo, é fundamental acompanhar estas decisées por estudos que
ajudem a clarificar as diferentes situacoes e a suportar novas decisoes
politicas de base local.

As evidéncias aqui reunidas permitem concluir que a
procura de um salto qualitativo para a educacao em Portugal podera
sair, frequentemente, afetada, em resultado de uma reorganizacéo da
rede educativa equacionada, muitas vezes, sem atender a uma légica
de carater predominantemente técnico, suportando-se, em muitos
casos, em op¢oes de estratégias locais, nem sempre consentaneas com
a realidade e as necessidades das pessoas e das comunidades, estando,
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por isso mesmo, mais exposta a criacao de algumas dimensdes possiveis
de gerar desigualdades entre diferentes territérios e, até, dentro de um
mesmo territdrio. Sera, acima de tudo, muito importante, que qualquer
decisdao que possa ser tomada, envolva sempre as opc¢des necessarias
para melhorar as condicées de estudo, aprendizagem e desenvolvimento
pessoal e social das crianc¢as, em detrimento de alguns modismos como
a qualidade e a racionalizacdo, que, muitas vezes, inundam a retérica
que justifica as decisdes implementadas.

Apesar de tudo, embora com respostas raramente
atempadas e assumidas como prioritarias, ndo sera dificil concluir que
o planeamento de recursos educativos foi reagindo a complexificacéo
do pensamento educativo e das formas sociais de vida, tendendo
a apresentar, hoje, Portugal, uma rede escolar publica do 1° CEB
modernizada, com novas tipologias de estabelecimentos e edificios
muito adequados.
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Abstract

There have been significant changes over the past 20 years in the way of plan-
ning the primary schools in Portugal. As a school network forward planning
instrument, the education charter was decisive in this change. At a time when
the first generation education charter is concluded and a new cycle of the
school network reorganisation is beginning, this article aims, based on the
analysis of 34 municipalities, to reflect on the heterogeneity in the appropria-
tion of the regulatory norms in the implementation of the first generation
education charter, integrating the diverse decisions made in the various con-
texts. Building on the identification of the reorganisation tendencies of the
school network, this article aims to assess the degree to which the proposals
presented have been achieved and the results thereof.

Keywords

First Generation Education Charter, Reorganisation of the School Network,
Municipal Planning

1. Introduction

The fact that the concentration of the population along the coast, the urbanisa-
tion of the Portuguese population, the decrease in school population, the emer-
gence of new education models and the lack of investment in the refitting of the
school network! coexisted in time after the end of the Estado Novo period? and
of the advent of democracy led the Portuguese primary school network® to be
physically and functionally unfit: scattered and isolated schools, low levels of at-
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tendance and lack of means and resources in low density areas and overcrowded
schools unable to operate in normal schedules and to provide spaces of Extra-
Curricular Activities (ECA)* in high density areas (Barreto, 2000; Justino, 2017;
Mendes, 2018; Stoer, 1986).

Following the publication of the Basic Education System Law (BESL)’, in 1986
(Law 46/86, of 14 October), which established, for the first time, the general frame-
work for the Portuguese education system, we see the school network planning
being addressed in the national educational agenda and, under the contagious ef-
fect of the global crisis of the central administration model, the decentralisation of
education and the involvement of municipalities being called on, aiming to bring
political decisions closer to local realities (Ajuntament de Barcelona, 1990) and, on
the other hand, to pursue an efficient and effective management of public funds,
which the economic globalisation process, increasingly deregulated, were made
scarcer and less clear in its distribution and use (Cordeiro & Alcoforado, 2018;
Santos, Alcoforado, & Cordeiro, 2017). Perhaps for these reasons many of these
processes appeared connected with expectations and distrust at various levels. It is
vital that research helps create participatory dynamics that can problematize these
uncertainties, helping to transform them into better quality actions in the defense
of public education, thought and designed to respond to the more effective needs
of people and their contexts (Freire, 2001).

However, despite the transformation that led to the establishment of the school
charter® as the municipal planning approach in Law 159/99, of 14 September’,
the required refitting was not achieved and Portugal entered the 21st century
with an inadequate primary school network in dire need of an overall refur-
!The need to respond to the rising social demand for education in the early years of democracy de-
termined that the education policies should focus on middle, secondary and higher education
schools, to the detriment of the required structural intervention in the existing school network (Jus-
tino, 2017), especially that of primary school.
2Authoritarian, anti-parliamentary and corporative State regime that ruled in Portugal for 41 con-
secutive years, from the approval of the 1933 Constitution to when it was overthrown by the Revolu-
tion on 25 April 1974 (Rosas, 2012).

*For students aged between 6 and 9 years.

“Optional activities of a mainly entertainment, formative and cultural nature that determine that
schools must be open until 5.30p.m. (Ordinance 644-A/2015, of 24 August). They were set up under
the Full-time School Programme, launched in 2005 to make up for the delay of the Portuguese edu-
cation system and promote the upgrading of the training and qualification level of future genera-
tions.

°The publication of the BESL represents the culmination of a cycle of ideology, political and admin-
istrative changes in education that creates the conditions needed for stabilising and organising the
education system, bringing the standardisation phase to an end and opening up a new reform cycle
(Teodoro, 2001).

°Idealised as a one-off diagnosis, to take stock of the situation and not to be seen as a projective re-
source, to survey and characterise the education system, the education charter was the first attempt
to reorganise the Portuguese school network. Although innovative from a formal point of view, the
lack of regulations and funding determined that it would only be carried out by a very small number
of municipalities (Alcoforado, Cordeiro, & Ferreira, 2012; Cordeiro & Martins, 2013; Justino, 2017;
Pacheco, 2012).

“Establishes the framework for the transfer of tasks and competences to local governments, and de-

fines that the municipal bodies responsible for education must draft the education charter, thus giv-
ing, for the first time, municipalities the power to plan the school network.
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bishment.

The necessary changes in the primary school network were only made possi-
ble with the publication of Decree-law 7/2003, of 15 January?®, which solves the
shortcomings of the school charter and lays down the education charter. In
terms of concept, it abandons the traditional planning model® and applies the
principles of strategic planning (Santos, Cordeiro, & Alcoforado, 2014), estab-
lishing itself as a forward means of planning and managing educational build-
ings and facilities at municipal level. In terms of operation, it regulates the
process of elaboration and approval as well as its effects and ensures the financial
resources for its implementation, allocated from the National Strategic Reference
Framework (NSRF) 2007-2013.

However, the improvement was not enough to motivate the municipalities,
and between 2003 and 2005 only 24 of the 308 Portuguese municipalities im-
plemented the first generation education charter (Rodrigues, 2010). To speed up
its implementation, in 2005 the Ministry of Education (ME) concluded an agree-
ment between the government and the municipalities with a view to defining the
competences of each entity, the State funding needed for its implementation, the
education charter model' and the terms under which the primary school net-
work was to be organised. The intention was to create the physical conditions
needed to concentrate the school population in larger schools, end the double-
shift school arrangement, do away with precarious school buildings and suit the
spatial-functional conditions to the educational requirements, proposing to close
down schools with fewer than 10 students? and to create new school establish-
ments® to achieve this objective. Thus, from 2005 onwards the municipalities
moved forward with their first generation education charters, most of which
were evaluated and approved between 2006 and 2010. The whole process was
supported by the national primary school and preschool network refurbishment

programme, set up in 2007 to ensure equal opportunity of access to education

#Although the competences were formally assigned by Law 159/99, of 14 September, this Decree-law
effectively transferred these competences for drafting the education charter.

*This model was characterised by its centralised, technocrat, rigid, reactive and non-prospective na-
ture and for the use of plans, with the purpose of complying with the defined structure, not provid-
ing for the adaptation to reality and change, nor the anticipation of scenarios (Cordeiro, Martins, &
Ferreira, 2014).

19t appears in the 1980s as opposed to the traditional planning and is characterised by its decentra-
lised, participated, flexible, proactive and prospective nature and by prioritising the planning process
over the traditional plan (Cordeiro, Martins, & Ferreira, 2014).

""The municipalities that started or even concluded this process in a previous phase, at the time of
the school charter version, undertook to adapt the documents, integrating the adjustments defined
by the ME.

"2Between 2005 and 2009 schools with less than 10 students were closed down and from 2010 on-
wards the number was set to 21 students by Resolution of the Council of Ministers 44/2010, of 14
June. According to data from the Institute of Financial Management of Education (IFME), approx-
imately 2500 schools were closed down between the 2005/2006 and 2009/2010 academic years.
*Buildings that should desirably integrate primary school and preschool and offer multipurpose fa-
cilities such as cafeteria/multipurpose hall, library/computer room, staff room/parents’ meeting
room, covered and open-air outdoor areas and sports facilities, aiming to improve the quality of the
school space for both students and teachers and to be shared with local communities (ME).
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spaces endowed with the necessary resources conducive to educational success
and to regulate the access scheme to the said community funding.

The first generation education charter made a significant change to the pri-
mary school network (and, consequently, preschool network) on a scale pre-
viously known only when the Centenary Plan'* was implemented, but now with
a different meaning. The criteria of location, size and architectural and function-
al adequacy were changed and today the primary school network is more con-
centrated and updated, including schools and typologies more suited to broader
educational requirements (Azevedo, 2014). Instead of having scattered small
schools (with one or two classrooms) and single-level education, with one teacher
only and no additional support facilities (cafeteria, library and sports facilities),
schools are now centralised, have at least four classrooms (to ensure one class-
room and one teacher per school year), have different education levels and the
necessary means and resources.

The first generation education charter created the conditions for the munici-
palities to reorganise their primary school network, enabling them to “find local
education solutions in the national political context” (Matthews, Klaver, Lan-
nert, O Conluain, & Ventura, 2009: p. 38), thus marking the conclusion of the
conceptual and methodological change process initiated by the BESL (Cordeiro,
Martins, & Ferreira, 2014). After a long period of centralism, this move was a
major step towards achieving decentralisation, with a shift from a top-down sort
of arrangement to another of a bottom-up nature (Cordeiro, 2014).

The first generation education charter mirrored a complex local policy build-
ing process that endured much pressure with decisive influence on the various
decision-making phases and levels. As the preparation phase is already well in-
vestigated, at a time when the revision of the education charters (second genera-
tion) are under way, the analysis of the execution phase, a topic still little inves-
tigated, seems to be an interesting subject of study to thoroughly understand the
reorganisation process of the Portuguese school network. With this in mind, this
article is divided into two parts: the first one builds on the observation of the
predominant traits and more distinctive characteristics of each school network
reorganisation, identifies and interprets the type of planning solutions adopted
by the municipalities under analysis; the second part assesses the different levels
of achievement of the proposals submitted, highlighting and interpreting the
deviations by comparison with initial forecasts, and compares its effective con-
tribution to the modernisation of the Portuguese school network and, in partic-
ular, to the promotion of equal opportunities in the education system.

This work is based on a qualitative research developed, in a first phase,
through the analysis of national regulations and relevant scientific literature and,
in a second phase, of numerous case studies. To ensure a broad strategic vision
of the diverse national territory, we have considered two Intermunicipal Com-

!“Launched during the New State period, in 1941, the Centenary Plan consisted of a plan to build
primary schools to allow all children to attend school.
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munities (IMC)* in the central region of Portugal: Coimbra Region IMC* and
Beiras and Serra da Estrela IMCY, which include 34 of the 100 municipalities
that make up the region and form a strip of land that stretches from the coast to
the interior consisting of municipalities marked by very different physical, de-
mographic, socioeconomic, cultural, educational and political realities (Figure
1). This will give us a picture of the different questions that arise in territories
with such different realities, will allow us to identity the aspects that have influ-
enced the most the decisions made during the implementation of the first gener-
ation education charters, and gather proof that although the guidelines are con-
ducted along national lines, the country has evolved at very different paces, with
territorial dynamics strongly interfering in the choices and progress made.

2. Local Policy Options for Reorganising the School Network:
Main Trends

In spite of the incredible effort made, drafting the education charter did not go
as planned. Although it might be said that it reflected a new structural vision of
the Portuguese education system and constituted a major step towards the en-
gagement of the municipalities in the educational system and their joint respon-
sibility for the results, the announced decentralisation never materialised and the
school network plan was kept under strong State scrutiny. The municipalities
had to deal with the clear contradiction between having, for the first time, the
opportunity to actively participate in the discussions of the solutions for reorga-
nising their preschool and primary school network and, simultaneously, having
to comply with the guidelines defined at central level concerning which schools
to close and the type, size and characteristics of the educational buildings to be
created, on which the approval of the education charters by the ME and the
community funding depended (Neto-Mendes, 2007).

The double standards of the State and society’s natural opposition to change
made the municipalities react very distinctly when the proposed reorganisation
of the school network was drafted. A previous research (Cordeiro & Martins,
2013) carried out in 14 municipalities of the central region of Portugal between
2009 and 2011 exemplified some characteristics that distinguished three types of
solutions for school network reorganisation: the central type, “when the pro-
posed solutions for the reorganisation of the school network run fully parallel
with those defended by the Central State”, the conciliation type, “when the solu-
tions found tend to harmonise the solutions determined by the State with those

defended by the municipality”, and the municipal type, “when the prevailing so-

Correspond to level III administrative units in the Nomenclature of Territorial Units for Statistics
(NTU), a hierarchical system for dividing the territory into regions, which is sub-divided into three
levels (NTUS I, NTUS II, NTUS III), defined by reference to population, administrative and geo-
graphical criteria (Pordata).

!%Consists of 19 municipalities, of which only seven have not been classified as low density territories
(Cantanhede, Coimbra, Condeixa-a-Nova, Figueira da Foz, Mealhada, Mira and Montemor-o-Vel-
ho).

"Consists of 15 municipalities, all of which are of low density.
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lutions correspond mostly to the interests of the various local players, superim-
posing or ignoring, to a great extent, the criteria and objectives defined at central
level” (Cordeiro & Martins, 2013: pp. 351-353)'%. This study, based on a sample
that provides for broader territorial characteristics and a greater geographical
diversity, at a time when final results can be presented, confirms and reaffirms
the three patterns established previously and identifies the prevailing trends (Figure
2).
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Figure 1. Geographical situation in the municipalities under analysis. Source: Self elaboration.

'®Although this analysis supports the three solutions for the school network reorganisation and their
distinctive features identified in the previous research (Cordeiro & Martins, 2013), we felt it was ad-
visable to use new designations for the “determined” type, which we have called “central”, and

“community” type, which we have called “municipal”, and to maintain the same designation for the
“conciliation” type. Seen from afar, we believe that these new designations better reflect the choices
and experiences developed.
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Figure 2. Solutions for the reorganisation of the school network. Source: Self elaboration.

2.1. The Central Type

The first idea that stems from the analysis of the 34 municipalities is that despite
the obvious differences in terms of their physical, demographic and socioeco-
nomic context, when municipalities had to make a decision, most of them (19)
were concerned to prepare the school network for the challenges ahead and
chose to follow the rationality and quality criteria defended by the education
authority and to propose the closing down of isolated and/or small schools and
the concentration of the school population in new school establishments (either
by building new ones or refitting existing ones).

Four of the seven municipalities not classified as low density territories fall
into this group (Cantanhede, Condeixa-a-Nova, Mealhada and Montemor-o-Velho).
At the base of this central type of school network reorganisation, where the role
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of the municipality was simply to translate the guidelines issued at central level
and the proposals fully tallied with the technical-political objectives defined by
the State (Cordeiro & Martins, 2013; Cordeiro, Martins, & Ferreira, 2014), was
the will to ensure equal conditions for access to quality education for all stu-
dents, removing the imbalances between the central sectors, more urban, and the
peripheral sectors, more rural, but also the need to conform with national re-
quirements to obtain community funding for the works to be carried out. Here
we were working with a local regulation (municipality and education communi-
ty) without severe tensions, whose interests were compatible with the national
education policies and committed to the value of a technically-competent pro-
posal (Cordeiro & Martins, 2013; Cordeiro, Martins, & Ferreira, 2014).

The municipalities of Fornos de Algodres and Mortdgua are the ones that best
represent this type of school network reorganisation, presenting two of the most
successful solutions. They proposed the construction, from scratch, of a single
school establishment in the council’s parish seat to accommodate all children
and reduce their commute time (Fornos de Algodres Municipality, 2007; Mortdgua
Municipality, 2007). With this in mind, they sought to provide all the physical,
spatial and material conditions, in their territory that were best suited to the
roles assigned to school today.

2.2, The Conciliation Type

A second smaller group (9) sought to match the assumptions of rationality and
quality as determined by the ME with the logic of respect for the local specifici-
ties defended by the local authorities and applied different criteria for the plan-
ning solutions presented, proposing to create new school establishments in some
sectors of the municipal territory and maintain obsolete primary schools in oth-
ers. These municipalities that followed a conciliation type strategy were not
concerned with decreasing inequality of opportunities in the primary school, in-
creasing the existing territorial imbalances, which motivated this intervention in
the school network. This was the solution chosen by the two largest cities of the
Coimbra Region IMC, Coimbra and Figueira da Foz, high density areas, and also
by the second largest city of the Beiras and Serra da Estrela IMC, Guarda, glo-
bally classified as a low density territory. In this type of school network reorga-
nisation in which the role of municipalities was to jointly find solutions for their
territory and who sought to harmonise the State’s objectives with the interests of
the municipalities, the proposal is based on a “low density political context”
where the local and central powers try to find answers that satisfy all stakehold-
ers “through a blended process of gains and losses” (Cordeiro & Martins, 2013:
p. 352).

The municipalities of Guarda and Soure are two examples of this type of
school network reorganisation. Guarda municipality proposed the creation of
several school establishments (mostly through refitting works), strategically
distributed so as to cover all of the municipal territory, and, at the same time,
the maintenance of a large number of schools to cover the increasing demand
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in the urban centre, the large territorial extension, the evident natural handicaps
and the low density in the rural sectors (Cordeiro, 2008). Through this solution,
the local power sought to respect the various physical, demographic and socioe-
conomic realities and to curb the strong concentration in the urban centre and
the growing desertification of the rural sectors. Soure municipality, in turn,
opted to thoroughly rehabilitate the existing schools with a stable and significant
number of students and to build new school establishments to provide appro-
priate conditions to current education and family requirements (Soure Munici-
pality, 2006).

2.3. The Municipal Type

A smaller number of municipalities (6), all classified as low density territories,
decided to override the criteria and objectives defined at central level with the
interests of local political and social players and did not propose structural
changes to the type and geographical distribution of the school network, pro-
viding only the host schools for schools expected to have low-attendance. These
municipalities, in which “the local political strength and influence” sought to
“set to one side or even contradict the political-normative strength of the central
power” (Cordeiro & Martins, 2013: p. 353) and where the solutions found were
mostly adjusted to the interests of the local community, were not concerned with
providing the adequate educational buildings and facilities to effectively respond
to the increasing education requirements and to ensure the conditions of quality,
equality and equity, which are today acknowledged as the features of a public
education service. As a result, we still find local and regional asymmetries that
negatively distinguish the low and high density areas. The municipal type of
school network reorganisation, typical of low density territories, builds on the
realisation that in these territories the schools are structural facilities for a spatial
planning consistent with social cohesion. Hence, the decision to close them
should not be based on quantitative criteria alone, but rather take into account
the differences in the national territory. This was the option followed by the city
of Covilha, the largest city of the Beiras and Serra da Estrela IMC. In contrast to
the central type of school network reorganisation, in this type political tensions
ran high between the municipality and the State and the local logic of the admi-
nistered prevailed over that of the administrators (Cordeiro & Martins, 2013).

In the municipalities of Manteigas and Fundéo, the argumentation closest to
the local power and community is certainly present. As regards Manteigas, the
proposal for the school network reorganisation considered maintaining all
schools, with only some undergoing construction work, repair and rehabilitation
(Manteigas Municipality, 2007). As for Funddo, besides the refitting of the ex-
isting school network, the proposal was to also transform an underutilised mid-
dle school® into an integrated middle school with a kindergarten®, to prevent it
from being emptied out and ensure a more effective management of existing re-

!*For students aged between 10 and 14 years.
“For students aged between 3 and 14 years.
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sources (Funddo Municipality, 2006).

In summary, the results of this empirical study have allowed us to conclude
that the central type of school network reorganisation is mostly associated to
technical-administrative rationale, while the conciliation or municipal types are
predominantly due to political reasons, although often influenced by local con-
straints, such as the distance between schools, physical constraints and low den-
sity.

3. Implementation of the Proposals for the School Network
Reorganisation: What Was Planned and What Has Been
Achieved

The reading of the reality in the 34 municipalities of the central region of Por-
tugal under study shows that the conceptual plan and the operational plan were
not always aligned when it came to implementing the proposal for the school
network reorganisation as per the education charter (Figure 3). The data show
that although most municipalities chose to fully (total) or close to fully (partial
high) conform to the defined strategy, showing that when it was drafted they did
intend to achieve it, the number of municipalities where this did was not the case
was quite significant. Departures from the programme initially set are almost
always due to internal difficulties, even if external factors, beyond the scope of
the municipalities, were responsible for the introduction of more or less specific
changes. Non-conformity is, therefore, more of a consequence than a motive of
the actions taken.

If we draw a parallel between the type of proposal for the reorganisation of the
school network presented in the education charter and the degree of implemen-
tation in all the 34 municipalities under analysis, we can conclude that com-
pliance with the intention and the action is greater in the municipalities that
adopted the municipal type solution, which was expected (Figure 4). The lack of
structural changes to the school network, the low investment involved and the
close alignment between the local political and social interests seem to be some
of the main reasons for the high level of achievement found in these territories.
In these cases, the existing deviations are mostly due to the drop in school at-
tendance, which in many low density territories forced the unplanned close
down of small schools and the concentration of the school population?. See, for
example, the case of the municipality of Covilhd, where the strong drop in the
number of students dictated a reorganisation of the municipal school network.
In other cases, the changes to the initial project were caused by the change of the
ruling municipal power, which almost always resulted in a more or less abrupt
change in the course of the local education policy. Note the case of the munici-

pality of Oliveira do Hospital, where the new political team took a fresh look at

2'Many of these territories opposed the closing down of small schools as imposed by the ME and en-
tered into complex negotiations with the ministry to establish new minimum limits that would allow
them to remain open, trying to prolong their operation until the number of students reached a thre-
shold that would make the closing thereof inevitable.
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the strategy for the intervention in the school network and proposed the con-
struction of an unplanned school establishment, showing, unlike the previous
one, some concerns with the renewal of the types of primary schools.

In contrast, the difference between what was originally planned and what was
actually achieved is more significant in the municipalities with a conciliation
type of reorganisation. The poor implementation rate appears to relate to the
double standards that characterise this type of school network reorganisation,
the opposition of the local community to the closing down of primary schools,
the lack of political will to go ahead with the reconfiguration of the school net-
work, the weaknesses of the local players and the difficulty in obtaining funding

for all the programmed projects, which forced the prioritisation of investments.
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Figure 3. Degree of implementation of the proposals for the school network reorganisation.
Source: Self elaboration.
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Figure 4. Relation between the school network reorganisation solutions and the level of
implementation of the proposals. Source: Self elaboration.

With the exception of the municipality of Miranda do Corvo, it is the large cities
that fail to comply with the plans (Coimbra, Figueira da Foz and Guarda). The
municipalities of Figueira da Foz and Guarda are of particular note, as their level
of implementation is far below the expected target. In the former, three of the
eight planned school establishments were built, two in the urban areas and one
in a peri-urban parish. In the latter, three of the eleven planned school estab-
lishments were built, one in the urban centre, to meet the increasing demand,
and two in the rural areas, as territorial clusters. Although the number of pri-
mary schools dropped significantly, especially in the Guarda municipality, due
to its declining demography, which led to the closure of more than two dozen
small schools, in both cases more schools than had been planned continued in
operation.
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Finally, the implementation rate is also low in the municipalities that opted
for the central type of school network reorganisation. The reasons which can
justify the non-compliance with the set programme include the different politi-
cal drives in what comes to facing the opposition of the local populations re-
garding the closing down of small schools and the modernization of the school
network, the gradual drop in the school population, which made some of the
planned measures unnecessary, and the investment required for implementing
some of the proposals, which imposed that the interventions had to be priori-
tised. Indeed, while on the one hand the objectivity of this type of reorganisation
solution, that aimed for the full renewal of the primary school network, made it
quite unique, it was also its greatest obstacle when it came to making it opera-
tional, as it required greater financial resources than the other typologies. This
was the case of the municipalities of Cantanhede and Montemor-o-Velho, where
only three out of nine planned school establishments were created for the former
and one out of four in the latter case. In these territories, the choice fell on the
construction of new school establishments in urban centres and in the main pop-
ulation centres and on maintaining the existing primary schools in the rest of the
territory, clearly out of line with the current reference standards. As for the mu-
nicipality of Trancoso, non-compliance was due to the drop in the number of
students in the middle school, which freed up space to accommodate primary
school students and made the construction of the new block designed for this lev-
el of education unfeasible. Regardless of the reasons for not complying with the
planned strategy, the fact is that except for the municipality of Mealhada, the high
density municipalities found it more difficult to implement the proposal for the
school network reorganisation contained in the education charter.

Although all the relations that can be established between the type of proposal
for the school network reorganisation in the education charter and the level of
compliance are valid, and despite all the justifications we can find to support
them, often the non-compliance with the defined strategies is due to the fact that
many of these strategies were designed with one single purpose: to fully observe
the requirements necessary for the ME to approve the education charter and for
obtaining the community funding, and not its actual implementation. Only the
investments considered as a priority were provided for, usually located in dense-
ly populated areas.

4. Results Achieved with the School Network Reorganisation

In terms of the results achieved, and again based on the reality in all the 34 mu-
nicipalities of the central region of Portugal under study, they reflect the differ-
ent choices made during the preparation and implementation phase of the pro-
posal for the school network reorganisation contained in the education charter,
showing major discrepancies in the teaching and learning conditions between
municipalities, and even within the same municipality.

In the territories with municipal type of school network reorganisations, the
geographical distribution of the school network changed little: school establish-
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ments continued scattered and the proximity logic prevailed. This is where we
find a large number of small primary schools® still in operation and the new
school establishments are an exception and almost always set aside for areas in
need. The result is that each parish still has one school and there is hardly any
increase in the number of students in mobility. The effects of this type of school
network reorganisation are felt the most in the rural areas, as this is where the
operational conditions of school establishments are usually the worst.

The result of the implementation of the central type of school network reor-
ganisations was that instead of having scattered schools, their location became
concentrated, revealing the rational logic overlapping the traditional proximity
logic. The most visible impacts include the closing down of many primary schools,
the increase in the number of parishes without any educational courses being
offered to this level of education, the significant growth in the number of stu-
dents in mobility and the recognition of the new school establishments as the
best solution for solving the problems of the primary school. Note that the loca-
tion of the new school establishments took into consideration reasonable com-
mutes between home and school, considering the distance travelled and the du-
ration thereof, so that students do not have to spend a long time in the com-
mute, but also to reduce school transport costs.

Municipalities where the conciliation type of school network reorganisation
was implemented and the remaining territories”® show mixed solutions, where
areas with scattered schools and those in which the schools are concentrated
coexist in the same territory. Here, rationality was brought into line with prox-
imity: in low density territories the logic of one school per parish was adopted
and the schools inherited from the Centenary Plan continued to operate, closing
only those imposed by the ME due to the school attendance reduction; in urban
territories the option was to close down small schools and concentrate the pop-
ulation in new school establishments. The result of the double standards, embo-
died in the coexistence of different types of primary schools, was that the in-
crease in the number of students in mobility was felt only in some areas of the
municipal territory. In these municipalities, the inequality of opportunities that
motivated this deep intervention in the school network became even more pro-
nounced.

This analysis shows that despite the significant planning work done, visible in
the nearly two hundred primary schools being closed down and in the more
than forty school establishments built/refitted (Table 1), in many cases the only
changes to the primary school network were those resulting of the increasing de-
cline in school attendance, which led to the gradual closing down of small
schools. The result in these territories was the preservation of a school network
mostly characterised by unattractive and hardly functional buildings, with less
than four classrooms, and, therefore, unable to ensure one classroom and one

2In most cases, only the schools with declining school attendance were closed down.
ZIncluding the municipalities who partially implemented the central type of school network reor-
ganization.
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teacher per school year, in addition to having few students in the different years

of schooling®.

Table 1. Schools closed down and school establishments built/refitted between 2005/2006

and 2009/2010.
Intermunicipal . School network Closed down Built/refitted school
communities Mictpalties 2005/2006 schools establishments

Arganil 21 7 3

Cantanhede 46 17 3

Coimbra 89 13 6

Condeixa-a-Nova 16 4 1

Figueira da Foz 56 12 3

Géis 7 1 1

Lousa 14 2 1

Mealhada 23 11 1

Mira 13 3 1

Coimbra region Miranda do Corvo 16 3 1
Montemor-o-Velho 31 4 1

Mortigua 22 8 1

Oliveira do Hospital 29 8 b2

Pampilhosa da Serra 8 0 1

Penacova 27 1 1

Penela 12 4 2

Soure 32 5 3

Tébua 22 2 1

Vila Nova de Poiares 9 1 3

Almeida 13 0 0

Belmonte 11 3 0

Celorico da Beira 26 8 0

Covilha 41 4 0

Figueira de Castelo Rodrigo 15 2 0

Fornos de Algodres 14 1 1

5 . Fundio 33 4 0
serr?;zsgirela Gouveia 2 ? 0
Guarda 63 10 3

Manteigas 4 2 0

Méda 11 2 1

Pinhel 26 3 0

Sabugal 27 7 0

Seia 44 4 2

Trancoso 22 14 1
Total 865 185 44

Source: Self elaboration.

%In many of these territories, the provision of better physical, material and human conditions for

the school population that had moved to the host schools was not always safeguarded.
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Despite the deviations from the initial objectives and the different results
achieved, the education charter served as a legitimising instrument to speed up
the Portuguese primary school network reorganisation, which now is more in
line with the education ideal and with current social dynamics (Photo 1 and
Photo 2). Some of its most outstanding aspects are the closing down of thou-
sands of small primary schools and the proliferation of new school establish-
ments. According to IFME data, while the education charter was being drafted
and implemented, which took place mostly between 2005 and 2010, more than
2500 small primary schools were closed down and about six hundred school es-
tablishments were built. The change embodied in the education charter and
anchored in stringent development criteria marked the beginning of a new evo-
lutionary cycle of education in Portugal, moving from the “crisis of problems” to
the “crisis of solutions” (Barroso, 2003).

Photo 1. Front view of the Espinhal primary school—Penela Muni-
cipality. Source: Self elaboration.

Photo 2. Front view of the Espinhal new school establishment—
Penela Municipality. Source: Self elaboration.
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5. Concluding Remarks

The profound demographic, socioeconomic and educational changes that Por-
tugal lived in the last decades of the 20th century created a strong imbalance
between school demand and offer in the primary school, visible in the isolated
small schools in low density areas and overcrowded schools with double-shift
arrangements in urban centres. In view of these structural problems, the Portu-
guese government placed the school network planning on the national education
agenda in the early years of the 20th century, completely changing the paradigm
in force with further decentralisation and adopting new planning methods. The
education charter served as the instrument of this change that allowed the mu-
nicipalities, for the first time and almost two decades after the publication of the
BESL, to consider the Portuguese primary school network in the light of the ac-
tual reality and of the expected societal changes.

But, although the education charter opened the discussion to the whole socie-
ty and effectively contributed to the Portuguese public primary school network
reorganisation, the whole process did not go as planned. The research done in
this paper shows a clear strategic ambiguity in local choices during the drafting
and implementation phases of the education charter, as a result of the national
guidelines being accepted differently by the local powers and communities,
mainly tied with political, demographic and pedagogical issues. As a result of the
heterogeneous municipal argumentations, today (as opposed to the beginning of
the second half of the 20th century) we are seeing a broad variety of situations,
for example, in some municipalities the school network is fully refitted, in others
the new educational buildings coexist with old primary schools and in others lit-
tle or nothing has changed, except for the forced closing down of schools due to
the decline in the school population.

A second idea that can be drawn from this analysis is that, contrary to what one
might have thought, it is not the municipalities with a stronger population and
economic dynamic that are more concerned about the refitment of the school
network. The results of this comparative study show that the more profound in-
terventions in the school network are found in low density territories and, con-
versely, the more densely populated areas find it more difficult to push for the
reorganisation of the school network. It thus becomes clear that when it comes to
defining the municipal education strategy and make decisions, the local political
issues prevail over the demographic, economic and pedagogical issues.

To conclude, although the involvement of municipalities in the definition of
the education policy fared well, the entire process was regulated by the central
power. Strengthening local autonomy did not happen as announced and the in-
terests of the municipalities came up against the rules defined at central level and
communicated to the municipalities to be implemented, as was the case of the
closing down of small schools.
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Abstract

The presentation of the Education charter in 2003 in Portugal as an instrument for
future planning of school network represented the beginning of a different phase
in public Education policies, seen as a necessary step towards the modernization
of the primary school network. More than a decade later, at the start of a new
cycle in public Education policies, a second phase of the reorganization of the
public-school network began, with the revision of the Education charters. This
paper aims to carry out a comparative analysis of these two periods, based on a
qualitative research conducted in 34 municipalities in Central Portugal, featuring
different realities, to identify the main differences and similarities and to determine
the influence of territorial and human factors on the solutions adopted. It seems
possible to conclude that new municipal actions have emerged that prioritize
planning aimed at local specificities, in contrast to the previous approach, focused
on compliance with central government stipulations.

Keywords: Public Education Policies. School Network Planning. Local Power.

1 Introduction

In the first decade of the 21st century, Portugal entered a new and remarkable era
of public policies, carrying on the transformation and reformulation of the role
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of the State, which gained increased prominence from the mid-1980s, driven by
the complete change in Portuguese society after the restoration of democracy
in 1974 (BARRETO, 2000). In Education, and similar to what was happening
in different geographies, concrete legislative initiatives were taken to transfer
several competencies and responsibilities to municipalities, from which they
had been completely deprived until then, aiming to bring political decisions
closer to local realities and Education closer to local development dynamics
(ATUNTAMENT DE BARCELONA, 1990) and, on the other hand, to respond
to new educational demands and seek economic efficiency gains. One of the first
dimensions of this transfer process was that municipalities were empowered to
assume the management of their school network and the logistics to do so, for
which they had to draft a strategic document articulating the diverse variables
capable of contributing to better educational provision.

Thus, at the beginning of this century, the Education charter became the strategic
document that embodies the local school network planning policies and forced
Portugal, more than six decades after its implementation, to rethink the inadequate
and poorly qualified public primary (and pre-school)' school network in consonance
with the new geographical, demographic, socioeconomic, and educational realities
(AZEVEDO, 2014). This reconfiguration involved two main actions: 1) the closure
of isolated and/or small-sized schools, which reflected the reality of the country in
the first half of the 20th century (between 2005 and 2009 schools with fewer than ten
students were closed, and from 2010 onwards, the number was set at 21 students);
11) the creation of school centers, designed in accordance with the needs and roles
of the school in current times. The new buildings should integrate, desirably, the
primary school and pre-school and present multifunctional facilities, aiming to
improve the quality of educational facilities for students and teachers and their
sharing with local communities (PORTUGAL, s. d.).

Due to this transformation, the spatial distribution of school buildings was
reversed, making the school network less dispersed and, above all, their typology
was reconsidered, to adapt them to the demands and functions that schools are
expected to have today. Until then, and despite the radical transformation of the
Portuguese society (BARRETO, 2000; PEREIRA, 2016), caused by the migration
flows in the 1960s, the democratization in 1974 and the accession to the European
Union in 1986, most of the primary schools remained practically unchanged since
their construction during the Estado Novo regime? (MONIZ, 2018), through the

T For students aged between 3 and 5 years (pre-school) and 6 and 9 years (primary school).

2 An authoritarian, anti-parliamentary and corporative State regime in force in Portugal for 41 consecutive
years, from the approval of the Constitution of 1933 until it was overthrown by the Revolution of 25 April,
1974 (ROSAS, 2015).
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so-called Plano dos Centendrios’, said to be the very beginning of the planning
process of the Portuguese public-school network (CORDEIRO, 2014).

In this new conceptual and legislative framework, the revision of this strategic
document became mandatory whenever the school network fell out of step with
the principles, objectives and technical parameters contained in the rules governing
municipal planning, having the ME, together with the municipalities, to assess
the need for an update every five years. The purpose was to stabilize the scope of
future planning of this document on the management of public schools, adapting
it to the new demographic realities resulting from the gradual decrease in birth
rates and consequent general aging of the population, and to ensure the appropriate
planning of the school network (SANTOS; DUARTE; MARQUES, 2019).

Today, at a time when the transfer of competencies and responsibilities from the
central to the local government is reinforced and accumulated experiences are
updated, which marks the beginning of a new cycle of public policies, called
second-generation public policies (DIAS; SEIXAS, 2020), the Education
charter becomes even more important. The new legal framework confirms the
competencies of municipalities in planning the school network and maintains
this strategic document as an instrument for prospective planning of school
buildings and facilities, putting an end to its arbitrary revision and making it
mandatory every ten years. In the previous regulation, it depended on municipal
initiative, now less pressured by the various factors that served as catalysts for
the first generation Education charter (such as forced school closures and access
to European funds), and could be done gradually, according to the needs of each
municipality. This transformation represents the affirmation of the Education
charter as an effective territorial management instrument and a reference
framework for public policies. It is also expected to contribute to the definition
of a political strategy for local development.

In line with this, the new legal scheme expands the powers of municipal bodies
in school building conservation and maintenance, extending them to all levels
of Education. While until now, they were only responsible for the conservation
and maintenance of preschool and primary school buildings, which formed the
municipal school network, they now assume responsibility for the other Education
levels (middle and secondary schools*). At a time when the financial resources
needed to deal with these new competencies are discussing, the Education charter
is considered a political instrument and an essential tool in the negotiation

3 A national program to build primary school, launched in 1940.

4 For students aged between 10 and 14 years (middle school) and 15 and 17 years (secondary school).
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process at the different levels of decision-making. It is of particular relevance on
issues related to the middle and secondary schools, which are more demanding
regarding material and human resources and, until now, under the responsibility
of the central government.

Therefore, more than a decade after the conclusion of the assessment and
homologation of the first-generation Education charters, which, overall, occurred
between 2006 and 2010, in a very different political and legislative framework,
a new planning period of the public-school network was initiated in Portugal.
More than responding to a legal imperative, the second-generation Education
charter is an opportunity for municipalities to: 1) assess the followed strategy and
the results achieved in the first phase, i1) consider the changes that have occurred
in the educational, demographic, and socioeconomic dynamics, iii) design new
lines of development and iv) make the necessary adjustments to overcome the
adversities found and improve the quality of public Education. Furthermore, the
second-generation Education charter is an opportunity to apply the new curriculum
guidelines, provided by official documents that seek to define the desired profile
for students at the end of compulsory schooling (MARTINS, 2017).

Although a brief comparative analysis of the two periods of the Education charter,
separated by more than a decade and a half, shows the absence of substantial
differences in terms of objectives, subject, and content in the rules governing it,
the political and demographic conditions that underlie the development of the
reorganization of the school network in the first phase have changed substantially.
Recently, Education planning has inevitably lost much of its prominence on the
national political agenda, due to the strong investment of the National Strategic
Reference Framework (NSRF) 2007-2013 in the requalification of schools in
the first-generation Education charter, solving the priority problems, but also
due to the shrinking funds available in the Portugal 2020, responsible for an
undeniable slowdown in European funding for school facilities. Unlike the NSRF
2007-2013, which prioritized the material component of Education, the Portugal
2020 program was more concerned with the intangible component of Education,
particularly with educational success. At the same time, the effects of the low birth
rate on school demand worsened (MENDES, 2018). While in the first phase, they
specially affected preschool and primary school, in this second phase, the effects
were felt the most in the middle and secondary schools, resulting in new needs
for reorganization of the school network. More recently, due to the consolidation
of the transfer of competencies and responsibilities from central to local power,
the school planning duties of municipalities increased.
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The above changes inevitably set different paces, characteristics, and consequences
for this new moment of planning in Portuguese public schools. In essence, the main
differences can be summarized in six levels: 1) at the conceptual level, it reveals a
greater concemn for the defense of local interests than for the fulfillment of national
criteria, following the logic of respect for the diversity of realities advocated by
local authorities, although they are still unable to ignore the guidelines issued
at the central level, such as the minimum number of students required for the
operation of primary schools; i1) at the organizational level, it is more exposed
and welcomes the contributions and results of actions and works of partners and
civil society; ii1) at the strategic level, it is less ambitious and often corresponds
to minor adjustments to the proposals for reorganizing the school network
presented in the first-generation Education charter; iv) at a technical level, it takes
over the planning of public middle and secondary schools; v) at an operational
level, and although the concept of school center that guided the previous school
reorganization is maintained, it adopts as the most frequent solution the integration
of pre-school and primary school in the middle and secondary schools, as a way
to prevent them from being emptied or even closed; vi) at a financial level, it has
a Buropean financial envelope modernizing schools that is much smaller and far
below real needs.

These changes occur at a time when the assumption of competencies and
responsibilities by the Portuguese municipalities and the operationalization
of local policies, shaped and strengthened, within the framework of the plans
described, have created the conditions to truly change the relation of people and
institutions with the design and impact of decisions. Closing or opening schools
and defining the conditions for children and young people who spend a lot of
time in school and must also have more extensive and diversified educational
experiences were, for many territories, the reason and the opportunity to involve
the community, especially families. Since then, dialogues have sparked that have
remarkably contributed to an increased general interest in educational issues, often
bringing them to the center of political and electoral debate and, consequently,
to the construction of knowledge.

At a time when the design and implementation process of the first-generation
Education charter has been completed, and a new cycle has started for planning
the Portuguese public schools, with the revision of the Education charter (second
generation), this paper follows from previous research (SANTOS; CORDEIRO;
ALCOFORADO, 2021) to present the results of the assessment of the: 1) differences
and similarities between the two phases of the reorganization of Portuguese
public-school network and 11) impact of the heterogeneity of existing territorial
dynamics in the design of local planning strategies of schools. The first part
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analyses the response of municipalities to the obligation to revise the Education
charter and identifies and describes the reorganization solutions adopted in
the second generation. The second part seeks to interpret the main changes in
municipal logic of action in the second generation and compare the positions of
the different territories when drafting the proposal for intervention in the school
network in the two generations of the Education charter.

2 Methodology

This research was based on a qualitative investigation conducted through the
documentary analysis of strategic planning documents in the field of Education (
Education charters and municipal strategic Education plans). First, we interpreted
the planning strategies developed within the proposals for reorganizing the
school network presented in the second-generation Education charter, followed
by a comparative analysis with the solutions for the reorganization of the school
network contained in the first-generation Education charter.

To ensure the necessary comparative analysis of the two Portuguese public
schools planning stages, the two intermunicipal communities (IMC)’ selected
in the previous work (SANTOS; CORDEIRO; ALCOFORADO, 2021), the
Coimbra Region IMC (19 municipalities) and the Beiras and Serra da Estrela
IMC (15 municipalities), both part of the Central Region of Portugal, were
maintained (Figure 1). These communities represent many of the current
problems in Portuguese territory. Forming a continuous band that extends from
the coastal line to the border with Spain, they present a diversified morphology
— from the coastal shelf to the higher-altitude regions of the country — and
reflect one of the biggest problems that Portugal faces, the concentration of
population in the sector closest to the ocean and the aging and depopulation of
the interior sectors (littoralization). It should be noted that only 7 of these 34
municipalities are not classified as low-density territories, all integrated within
the Coimbra Region IMC.

5 They correspond to the level IIl administrative units of the Nomenclature of Territorial Units for Statistics, a
hierarchical system of dividing territory into regions, which is subdivided into three levels (Pordata, s. d.).
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Figure 1 - Territorial framework of the intermunicipal communities under analysis
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3 Municipal school network planning strategies

Despite the profound change in the public-school network brought about by the
first-generation Education charter, the appropriation of this legal requirement
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by municipalities was not uniform regarding planning and implementation. The
first work (SANTOS; CORDEIRO; ALCOFORADO, 2021)¢ identified three
solutions for the reorganization of the school network: 1) the central solution,
where the proposals to reorganize the school network followed the criteria of
rationality and quality imposed by the central State and proposed the closure of
isolated and/or small-sized schools and the concentration of the school population
in school centers; i1) the conciliation solution, where the proposals to reorganize
the school network sought to articulate the premises determined by the national
political authority with the sense of respecting the territorial specificities defended
by the local power and proposed to create school centers in some sectors of
the municipal territory and maintain the old primary schools in others; iii)
the municipal solution, where the proposals to reorganize the school network
underestimated the guidelines defined at the central level and responded, above
all, to the demands of local actors, without proposing structural changes in the
typology and geographical distribution of the school network.

Today, after the recent decentralizing legislation adopted by the Portuguese
government aiming to strengthen the transfer of educational competencies from
central to local power, taken in agreement with predominant European public
Education policies and with general Education mindset (BARROSO, 2017,
2018a, 2018b; BATISTA, 2016; FERNANDES, 2005; FREITAS, 2015; LIMA,
2015; RIBEIRO, 2018; SOBRAL, 2018), the municipalities are again confronted
with the obligation to implement the Education charter. As a result, they have
the opportunity to rethink the local school network planning strategies adopted
in the previous phase, considering the changes in educational, demographic,
and socioeconomic dynamics, as well as in national and local Education policy.
Furthermore, they can effectively include these reorganization proposals in a
fully-fledged territorial development strategy.

In this new phase, and exactly as in the first moment of planning of the Portuguese
public-school network of this century, there is much heterogeneity in the way
that municipalities have incorporated this legal provision, even in territories
with comparable physical and human characteristics. This occurred despite the
wide recognition of the relevance of this strategic document within the adoption
of the new competencies, foreseen as mandatory from 2021 onwards, and the
establishment of a common benchmark to be considered in its elaboration.

& Developed, in turn, following previous research carried out in 14 municipalities in the Central Region of
Portugal between 2009 and 2011 (CORDEIRO; MARTINS, 2013; CORDEIRO; MARTINS; FERREIRA, 2014).
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Afirst idea that can be extracted from the analysis of the 34 municipalities under
study is that, despite the legal obligation, most municipalities (20) have not yet
started to revise their Education charters or are still in an embryonic stage of the
process (Table 1 and Figure 2). Contrary to the ingrained idea that municipalities
with more favorable demographic and socioeconomic contexts are more proactive
and more concerned with the quality of the school network, this option was
followed in the largest city in the Coimbra Region IMC, as well as in two other
municipalities not classified as low-density territories.

Table 1 - Municipal logic of action in the two phases of the elaboration of the
Education charter

First generation Second generation
IMC Municipalities Type of T ocores of » Type of
implementation  Revision
praposdl of the proposal proposal
Arganil Central Partial-medium No -
Cantanhede Central Partial-low Yes Conciliation
Coimbra Conciliation Partial-low No -
Condeixa-a-Nova Central Partial-medium No -
Figueira da Foz Conciliation Partial-low Yes Conciliation
Gobis Municipal Total devglr(])(::r:ent -
Lousa Municipal Total Yes Central
Mealhada Central Partial-high Yes Diagnosis
Mira Conciliation Total No -
Cigg;gr:a Miranda do Corvo  Conciliation  Partial-medium No -
Montemor-o-Velho Central Partial-low Yes Central
Mortdgua Central Total No -
Oliveira do Hospital ~ Municipal  Partial-medium Yes Conciliation
Pampilhosa da Serra Central Total No -
Penacova Central Partial-medium No -
Penela Central Total Yes Diagnosis
Soure Conciliation Total devglr(])(:)(rer:ent
Tabua Central Total Yes Diagnosis
Vila Nova de Poiares Central Total No -
Continue
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Continuation

First generation

Second generation

IMC Municipalities ypeof | e of - et
implementation Revision
proposal of the proposal proposal
Almeida Central Partial-high No -
Belmonte Central Total No -
Celorico da Beira Central None No -
Covilha Municipal Partial-medium Yes Conciliation
FigGEird d? Castelo Central Partial-high No <
Rodrigo
Fornos de Algodres Central Partial-high No -
Beir(’;xs Fundao Municipal Total Yes Municipal
Searrna da Gouveia Central Partial-medium No -
Estrela Guarda Conciliation Partial-low Yes Conciliation
Manteigas Municipal Total No -
Méda Conciliation Total No -
Pinhel Conciliation Total No -
Sabugal Central Partial-high No -
Seia Conciliation  Partial-medium No -
Trancoso Central Partial-medium Yes Conciliation

Key: None - 0%; Partial-low - 1-49%; Partial-medium - 50-89%; Partial-high - 90-99%;

Total - 100%.

Source: Prepared by the author, 2020
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Figure 2 - Municipal logic of action in the second-generation Education charter
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Among the territories that chose not to initiate the process, we find eight of the
cleven municipalities that in the first-generation Education charter followed the
State’s criteria of rationality and quality and closed the isolated and/or small-sized
schools and concentrated the school population in school centers (central type
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intervention strategy)’. Although existing research is insufficient to cover the
diversity and complexity of the dimensions in the municipalities’ choices, empirical
evidence seems to show that these municipalities have fewer needs to change
because, almost a decade after the implementation of the reorganization process,
the school supply is perfectly adequate to the school demand. Two factors have
fundamentally contributed to this stability: first, the reorganization of schools into
school centers in the first phase, for which substantial investments were made in
infrastructure and logistics, which can hardly be replicated; on the other hand,
the expected growth of the school population, even though the rate of decline
was higher than predicted in the development forecasts in most municipalities,
a reality that required permanent monitoring of school dynamics.

Within this group all the municipalities are classified as low-density territories,
making us believe that the more dynamic territories in demographic and
socioeconomic terms find it more difficult to comply with the national guidelines
and carry out the reorganization of schools according to the school center logic,
as a result, first, of more political and community opposition from groups of
citizens and, later, of the very dimension of the infrastructure network, which
increases the investment needed for such a reorganization. On the other hand,
the reorganization of the school network in many low-density territories boils
down to concentrating the school population at all levels of Education in a single
Education establishment.

A second idea to be drawn from the analysis of the sample, composed of 34
municipalities, is that while 14 territories have proceeded with the revision of their
Education charters, only 12 have completed the process. The following section
will focus precisely on these territories, to draw conclusions about the second
stage of planning of the Portuguese public-school network. The analysis of these
cases highlights the fact that in this second stage, in which the school network
shows some very different shortcomings, some municipalities have fulfilled their
legal obligation to promote the revision of their Education charter, even though
they did not need to intervene in the school network. Such were the cases of
the three remaining municipalities that followed the criteria of rationality and
quality adopted by the State in the first-generation Education charter and closed
the isolated and/or small-sized schools and concentrated the school population in
school centers (central type intervention strategy ). Having a perfectly stabilized
school network, these municipalities aim to formally ensure that the school network
remains adequate to the needs of the evolving school population. This is a model

7 Although 19 municipalities presented central type reorganisation proposals in the first-generation education
charter, only 11 fully or almost fully (partial-high) implemented them.
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of local policy management in which municipalities assume their responsibilities
in the field of Education. As only one of these municipalities is not classified as a
low-density territory, we reinforce the idea that in more dynamic municipalities
in demographic and socioeconomic terms, there is greater difficulty in making
deep interventions in the school network.

In these territories, the Education charter focuses on updating the diagnosis of
school supply and demand and the development forecasts, and also on programming
the requalification interventions necessary to guarantee the quality of the
municipal school network. In addition, it should also focus on the stabilization
of a systematic monitoring of the dynamics of the Education system that allows
the timely identification of deviations from what was planned and the adoption
of corrective measures, taking care that the objectives initially established can be
achieved. We have named “diagnosis” this type of reorganization of the school
network. It is limited to ensuring the exercise of municipal responsibilities in the
conservation and maintenance of school buildings and does not establish medium
and long-term gradual planning objectives, one of the legally defined objectives
of the Education charter.

However, the forces and interests involved in the process of defining,
implementing, and coordinating the local Education policy and the municipal
school network planning strategy, are much broader and more diverse than the
educational action in these three territories. The analysis of the remaining nine
municipalities shows that, once again, the three patterns of behavior characterized
in the previous work are maintained (SANTOS; CORDEIRO; ALCOFORADO,
2021): the central, the conciliation and the municipal solutions. The different
positions taken in these territories are related to demographic and socioeconomic
factors and, above all, to the dynamics of local political action, resulting from
the protagonism and the capacity of influence of different partners. These factors
overlap the overall policy framework of guidelines established at national level
for the educational provision.

4 Evolution of municipal decisions on the planning of
the Portuguese school network

Although the analysis of the proposals for reorganization of the school network
presented in the second-generation Education charters, in all the municipalities
under study, shows that the reorganization solutions identified in the first work
(SANTOS; CORDEIRO; ALCOFORADO, 2021) are maintained, the municipal
logics of action have changed substantially. While in the first-generation Education
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charter most municipalities opted for a central type intervention strategy (19 out
of 34 municipalities), in this second planning stage most opted for the conciliation
type reorganization solution (6 out of 9 municipalities). This was the option
of the second and third-largest cities in the Coimbra Region IMC. The central
type of intervention strategy was adopted in two municipalities, where the last
municipality not classified as low-density territory is included. As in the first
phase, the municipal type of reorganization solution was the least representative
(one municipality) and remained exclusive to low-density territories.

The transformation described above, which 1s an evolution in the school network
planning, shows that in this second phase the municipalities are less concerned
with meeting centrally defined school planning criteria (central type intervention
strategy) when designing the reorganization solution and seek to be closer to
reality and to what they intend to do or can implement. The available data show
that there are three fundamental reasons for the emergence of this new logic of
municipal action: 1) the municipalities” awareness of the difficulty of implementing
a central type intervention strategy, due to the resistance from local communities
and to the exorbitant funds involved; i1) the ME’s greater flexibility in assessing
the application of the rules established in the reorganization proposal, iii) and,
above all, the change in the municipalities’ access conditions to European funding
for the works to be carried out.

In the first phase, the ME established as an essential requirement for access to
financial resources the approval of the Education charter, which was directly
dependent on compliance with the national guidelines on schools to be closed and
on typology, size, and characteristics of the schools to be created in the proposed
reorganization of the school network. As a result, reorganization solutions in many
municipalities were carried out with the sole purpose of creating the conditions
necessary to obtain a favorable opinion and not necessarily to implement them
effectively. These proposals to reorganize the school network provided for the
creation of numerous school centers, whereas the plan was to proceed with priority
projects only, usually located in highly populated areas. It should be noted that
the approval of the Education charter did not mean that all proposals made in
the document were co-financed. Investment priorities were set according to the
terms defined in the respective specific regulations.

In this second phase, in which European funds are fewer and far below the real
needs, the establishment of priorities for intervention in school buildings and
educational facilities and the investment to be co-financed depends solely on
the competent government departments, in articulation with regional entities:
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Regional Coordination and Development Commissions and the IMC. The new
legal framework stipulates that preference must be given to five actions: 1) eliminate
educational shortcomings, to ensure compliance with compulsory schooling;
i1) intervene in schools whose state of conservation, as well as use and comfort
indicators are inadequate for the qualitative development of their educational
projects; ii1) remove potentially harmful materials to human health from school
buildings; iv) install laboratory, sports or other equipment not available in schools
in operation; v) rationalize the school network.

The comparative analysis of the proposals for reorganization of the school
network elaborated by these municipalities in the two generations of the
Education charter identified distinct behaviors, making it possible to divide
the municipalities into two groups (Table 2). The first group is formed by
the territories that, during this process, restructured the guiding principles of
their local educational policy and action and adopted a different strategy when
elaborating the intervention proposal in the second-generation Education charter
(five municipalities). The second group is formed by the territories that, during
this time, maintained the objectives and priorities of their local educational
project and assumed an identical strategy in the two phases of preparation of
the reorganization solution (four municipalities).

However, when we compare the local school network planning strategy designed
in the second phase with the behavior adopted when implementing the proposal
for reorganizing the school network drafted in the first phase, we realize that the
reality is far more complex. Contrary to what we would be tempted to think,
in the first group, not all the municipalities took a different position and, similarly,
in the second group, not all municipalities maintained the logic of action. In fact,
in the first group, only one municipality took the opportunity to decide differently
from the position adopted when implementing the first intervention proposal.
Although the remaining municipalities (four) outlined a different reorganization
solution in the second-generation Education charter, in reality, they only adapted
the strategy now defined to the logic of action shown when implementing the
reorganization proposal presented in the first-generation Education charter and
relapsed into the previous behavior.

In turn, in the second group, one municipality assumed a different position in the
second-generation charter, even though it had elaborated an identical intervention
proposal in the two phases, since it did not comply with the reorganization solution
foreseen in the Education charter in the first phase. In this group, this was the
only territory that, in the first-generation Education charter, rethought its strategy
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between the moment of elaboration and implementation of the reorganization
proposal. The other municipalities (three) maintained their strategy in these two
phases and relapsed, again, to the previous behavior in the second-generation
Education charter. In the group of nine municipalities under analysis, these were
the only three that did not change their logic of action throughout the process.
They resisted against the complexity and multidimensionality of local reality, the
demographic transformation that occurred, and the development of the national
and, above all, local political and conceptual framework, caused by ideological
changes or simply by a restructuring of the responsible political and technical
teams. This inaction in educational practices has resulted, in one of the territories,
in the absence of any structural intervention to requalify its school network in
the two planning phases of the Portuguese public-school network.

There are, therefore, two distinct types of behavior: 1) the reformulation behavior,
in which municipalities took advantage of this new planning cycle of the national
public-school network to rethink the position of the local power on the planning of
the school network and effectively provide an alternative solution to reorganization
than the one adopted when implementing the proposal for reorganizing the school
network presented in the first-generation Education charter (two municipalities),
i1) the repeated behavior, in which municipalities did not take advantage of the
revision of the Education charter to reformulate their local educational project and
resumed the intervention strategy followed when the proposal for reorganizing
the school network outlined in the first phase was effectively implemented (seven
municipalities). In the former, the municipalities respected the technical-political
objectives defined at the central level for the requalification of the Portuguese
public schools, while in the latter the municipalities prioritized “the demands of
the mosaic of local political and social actors” (CORDEIRO; MARTINS, 2013,
p. 352) and maintained many of the old primary schools rather than accepting
the total reform proposed by the ME.

In the genesis of the repeated type behavior, we find a trend that suggests different
assumptions between the municipalities that develop at the pace of coastal regions
and the municipalities of low density. In the former, this option appears to be
due solely to political reasons, which are not in line with their demographic and
socioeconomic dynamics, requiring better quality schools and drivers of local
development. In the latter, the low-density municipalities, it appears to be more
related to territorial factors, anchored in the recognition of their specificities
which determine the application of differentiated measures to counteract the
dominant regressive territorial dynamics. This search for adapted solutions aims
to respect the different demographic and socioeconomic dynamics and to curb the
concentration of the population in the urban centers and the growing desertification
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of rural sectors. This is based on the assumption that in low-density territories
schools are structuring facilities for urban planning according to social cohesion
and, therefore, the decision to close them should not be based only on quantitative
criteria, but also on the heterogeneity of the national territory (MARQUES et al.,
2020; PISCO, 2005).

Regardless of the reasons that supported the decisions of these municipalities,
the fact is that the followed educational model, based on a territorialist paradigm,
focused on the valorization of the local interests and commitments to achieve an
integrated and sustained development (PACHECO, 2012), drives strong intra
and inter-municipal asymmetries when it comes to the quality of educational
facilities. Naturally, it is in the municipalities where the contrast between the
center and the periphery are more pronounced that its effects are most evident
and should be worth further reflection.

5 Final considerations

While it is true that for more than half a century Portugal has been unable to
mobilize sufficient funds to modemize its primary school network, it is also clear
that in the first twenty years of the 21st century it was able to remedy its main
shortcomings and implement two reorganizations of the school network.

Although in the ten years that separate these two moments of public-school
network planning Portugal has undergone significant changes in political and
demographic conditions, which have given the second-generation Education
charter its distinctive characteristics, the resistance of municipalities to the
reorganization of their schools and the type of school network planning adopted
have not undergone significant changes. There has been, however, a change in
school planning which reveals the emergence of new areas of interdependence
between central and local authorities, with visible effects on the quality of public
Education and equal opportunities. Contrary to what happened in the first-generation
Education charter, where municipalities were concerned with incorporating the
technical guidelines imposed by the ME into their local intervention strategies,
in this second phase most territories did not comply with the planning criteria
defined at the central level and chose to circumvent, overlap, or even ignore the
national guidelines.

The existence of different practices shows that the reorganization of the school
network is a complex process dominated by various logics of action that depend
on the diverse demographic, socioeconomic, educational, financial, and political
contexts, impacting the forces and influences established among the various local
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agents and between the municipalities and central powers. Although the results of
this research have not made it possible to establish a direct relationship between
the type of school network reorganization solution adopted and the variable that
most influences it, it is clear that, when defining the intervention strategy, the
financial and political factors prevail over demographic, socioeconomic, and
educational aspects.

Despite the aforementioned constraints and the long way to go, it seems forthright
to accept that in this second phase of the public-school network reorganization,
Portugal has taken a further step towards eliminating territorial and socioeconomic
inequalities in the access to quality public Education and consolidating the
public-school network planning policies and the role of municipalities in their
implementation. It would also be desirable to strengthen the capacity to foster
genuine community-conscious participation in the most important decisions
concerning Education. However, it seems that, in most cases, the intervention of
partners and civil society is limited to the defense of immediate and private interests.

For the first time in Portugal, the municipalities have been granted some autonomy
in decision-making regarding the school network planning. Albeit still under
strong central regulation, it constituted one of the most significant decentralization
experiences in the country.

At a time when the first moment of planning the Portuguese public-school
network is completed and a new cycle begins, it is of utmost importance to assess
the evolution between these two periods. This assessment is twofold: it allows
understanding how the transfer of competencies and responsibilities in Education
management is evolving and serves as an example for other countries when
decentralizing policies and handing over to the local authorities the possibility
to plan the school network.

The different positions taken in these territories are related to demographic and
socioeconomic factors and, above all, to the dynamics of local political action,
resulting from the protagonism and the capacity of influence of different partners.
These factors overlap the overall policy framework of guidelines established at
national level for the educational provision.
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Politicas publicas de planeamento da rede escolar
em Portugal: evolucao das responsabilidades e
opc¢oes municipalis

Resumo

Em Portugal, a apresentagdo, em 2003, da carta educativa como instrumento de
planeamento prospetivo da rede escolar vepresentou o inicio de uma fase diferente nas
politicas publicas de Educag¢do, que permitiu a requalificagdo da rede escolar publica
do 1.° ciclo do Ensino Bdsico. Mais de uma década depois, no inicio de um novo ciclo
nas politicas piblicas de Educag¢do, arranca um segundo momento da reorganizagdo
da rede escolar publica, com a revisdo das cartas educativas. O presente artigo propde-
se, com base numa investigagdo qualitativa desenvolvida em 34 municipios da Regido
Centro com realidades distintas, realizar uma andlise comparativa destes dois periodos,
identificando as principais divergéncias e convergéncias e avaliando a influéncia dos fatores
territoriais e humanos nas solu¢des adotadas. Parece possivel concluir o aparecimento
de novas légicas municipais de ag@o, que privilegiam um planeamento direcionado para
a defesa das especificidades locais em detrimento do anterior planeamento centrado no
cumprimento das determinagdes do Estado central.

Palavras-chave: Politicas Piblicas de Educagdo. Planeamento da Rede Escolar.
Poder Local.

Politicas publicas para la planificacion de la red
escolar en Portugal: cambios en las responsabilidades y
elecciones municipales

Resumen

La presentacion de la carta de educacion en 2003 en Portugal como un instrumento de
planificacién prospectiva de la red escolar representé el comienzo de una fase diferente en
las politicas publicas de Educacién vistas como un paso necesario para la modernizacion
de la red escolar primaria. Mds de una década después, al inicio de un nuevo ciclo en las
politicas piblicas de Educacion, se ha iniciado una segunda fase de reordenacién de la
red de escuelas publicas, con la revisién de las cartas educativas. Este articulo tiene como
objetivo realizar un andlisis comparativo de estos dos periodos a partiv de una investigacion
cualitativa realizada en 34 municipios del centro de Portugal, con realidades diferentes,
para identificar las principales diferencias y similitudes y determinar la influencia de los
Jactores territoriales y humanos en las soluciones adoptadas. Parece posible concluir
que han surgido nuevas acciones municipales que priorizan la planificacién dirvigida a
las especificidades locales en contraste con el enfoque anterior, centrado en cumpliv con
las estipulaciones del gobierno central.

Palabras clave: Politicas Piblicas de Educacién. Planificacién de la Red Escolar.
Poder Local.
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2.5. Artigo cientifico V. A assuncao de competéncias e
responsabilidades pelos municipios portugueses no
dominio do planeamento da rede escolar na perspetiva

dos responsaveis politicos locais

Santos, L., Alcoforado, L., & Cordeiro, A. M. R. (in press). A assunc¢do de competéncias
e responsabilidades pelos municipios portugueses no dominio do planeamento da
rede escolar na perspetiva dos responsaveis politicos locais. (Aceite para publicacdo

na Revista Portuguesa de Pedagogia - Qualis A3)
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A Assuncio de Competéncias e Responsabilidades pelos
Municipios Portugueses no Dominio do Planeamento da Rede

Escolar na Perspetiva dos Responsaveis Politicos Locais

Resumo

A partilha de responsabilidades entre o poder central ¢ local no dominio do
planeamento da rede escolar obrigou os municipios portugueses a alteragdes muito
significativas. A presente investigagdo teve como objetivo avaliar o processo de incorporagio
das recentes atribuigdes, procurando compreender os principais impactos nas decisdes
politicas locais, relativamente as duas fases de afirmagdo da carta educativa como
instrumento de gestdo dos edificios escolares. Realizaram-se entrevistas abertas a seis
vereadores da educagdo, tratadas através da andlise de conteiido. Embora a maioria dos
responsaveis politicos locais reconhega o incremento da autonomia do poder local e seja
favoravel a descentralizagdo de competéncias, foi possivel constatar um descontentamento
generalizado em relagfo a forma como o processo estava a ser conduzido. Destacam-se como
aspetos mais negativos a incapacidade da administragdo central em responder as
especificidades territoriais € em acompanhar as ambigdes, capacidades e necessidades do
poder local.

Palavras-chave: carta educativa; planeamento da rede escolar; politicas locais de

educagio; descentralizagdo de competéncias; responsaveis municipais.

Abstract
Shared responsibilities between central and local authorities in the field of school

network planning forced portuguese municipalities to make very significant changes. This
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research aimed to evaluate the process of local incorporation of recent competencies, seeking
to understand the respective main impacts on place-based decisions, considering the two
phases of affirmation of the education charter as a management tool for school buildings. The
perceptions of six municipal councillors for education were collected through open
interviews and analysed using qualitative content analysis. Although the majority of local
political representatives recognize the increased autonomy of local power and are positive
about the decentralisation of competencies, it was possible to observe a generalized
dissatisfaction with the way in which the process was being conducted. We highlight as the
most negative aspects the government’s inability to respond to territorial specificities and to
follow the ambitions, capabilities, and needs of local authorities.

Keywords: education charter; school network planning; place-based education;

decentralisation of competencies; municipal authorities.

Resumen

La reparticién de responsabilidades entre las autoridades centrales y locales en
términos de planificacion de la red escolar obligd a los municipios portugueses a realizar
cambios muy significativos. Esta investigacion tuvo como objetivo evaluar el proceso de
incorporacion de atribuciones recientes, buscando comprender los principales impactos en las
decisiones politicas locales, con relacion a las dos fases de afirmacion de la carta educativa
como herramienta de gestion de los edificios escolares. Se realizaron entrevistas abiertas a
seis concejales de educacion, tratadas mediante analisis de contenido. Si bien la mayoria de
los lideres politicos locales reconocen la mayor autonomia del poder local y estan a favor de
la descentralizacion de competencias, se pudo observar un descontento generalizado con la
forma en que se estaba llevando el proceso. La confrontacion con la incapacidad de la

administracion central para responder a las especificidades territoriales y monitorear las
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ambiciones, capacidades y necesidades del poder local se destacé como el aspecto mas
negativo.
Palabras clave: carta educativa; planificacion de la red escolar; politicas educativas

locales; descentralizacion de competencias; autoridades municipales.

Introducao

A cedéncia de atribuigdes e competéncias do poder central para o local em Portugal é
uma tendéncia que remonta aos anos setenta do século passado (Barroso, 2016), resultado,
primeiro, da transformagao operada pela revolugiio de 25 de abril de 1974 (Baixinho, 2009;
2017), que carregou consigo um ideal descentralizador (Pacheco, 2012), e, depois, do
movimento global de crise do modelo da administragio central, no quadro da new public
management (Dunleavy & Hood, 1994).

Desde entdo que a partilha de responsabilidades entre o poder central e local se tem
mantido com um destaque crescente na agenda politica do nosso pais, tendo-se desenvolvido
através de sucessivos quadros legais que ampliaram progressivamente o ambito de
intervengdo dos municipios, reforgando areas ja descentralizadas e atribuindo novas fungdes.

A descentralizagdo de responsabilidades na educagio assumiu particular relevancia no
quadro da organizagio do estado (Elias, 2016), tendo sido a gestiio da rede escolar, bem como
a logistica que permitiria a sua concretizagdo, uma das primeiras dimensdes deste processo de
transferéncia (Autor ef al., 2022).

Considera-se que a publicagdo da lei de bases do sistema educativo, em 1986,
representa o inicio do desenvolvimento das ideias da descentralizagdo educativa e da
participagdo dos municipios no planeamento da rede escolar (Formosinho & Machado, 2000),

traduzidas na apresentagdo da carta escolar como metodologia de planeamento municipal.
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A década de 90, sob a pressio de resolver os problemas estruturais do parque escolar
portugués, incapaz de responder as necessidades ¢ atribuigdes da escola que emergiram com a
democracia, consolida a autonomia do poder local e transfere novas responsabilidades no
planeamento da rede escolar que expressam uma renovada conceg¢do da agdo municipal
(Pacheco, 2012), acreditando que a dimensdo de proximidade melhora o atendimento aos
cidaddos. Destacam-se as conferidas em 1999, que, ao incumbir formalmente a
responsabilidade de elaborar a carta escolar, dotam os municipios de capacidade efetiva para
influenciar as caracteristicas do sistema educativo e alteram a natureza da intervengio
autarquica (Pinhal, 2007).

Mas embora as responsabilidades transferidas tenham sido inovadoras do ponto de
vista formal, a repercussdo niio foi a expectavel? (Pacheco, 2012) e em 20033, quando a
adesdo as cartas escolares era muito diminuta (Rodrigues et al., 2017) e a inadequagio do
parque escolar portugués aos novos pressupostos geograficos, demograficos,

socioecondmicos e educativos se tornava cada vez mais insustentavel (Autor et al, 2022), é

1 Lei n° 159/99, de 14 de setembro, que estabelece o quadro de transferéncia de atribuigdes e competéncias para as
autarquias locais, bem como de delimitagdo da intervengéo da administragdo central e local, concretizando os principios da
descentralizagdo administrativa e da autonomia do poder local.

% Para esta situagdo contribuiu, primeiramente, o facto da atribui¢io desta competéncia 4s autarquias ndo ter sido
acompanhada da criagdo efetiva das condigdes necessarias a sua concretizagio, ja que ndo era de caracter obrigatorio, nio foi
regulamentada e no foram disponibilizados recursos financeiros para a sua realizagdo (Autor & Martins, 2013; Autor et af.,
2014a). Depois, as caracteristicas do proprio documento. Entendida como um mero registo dos edificios escolares existentes
e dos que faltavam construir, a carta escolar ndo passava de um diagndstico inventariativo que se assumia como uma foto
instantdnea de um determinado momento, pelo que ndo era um documento de planeamento, uma vez que néo realizava
céleulos projetivos, nem perspetivava linhas evolutivas (Martins, 2000b).

3 Decreto-Lei n.° 7/2003, de 15 de janeiro, que resolve as deficiéncias apontadas 4 anterior carta escolar (Autor et al., 2021),
quer no plano operacional, quer no plano conceptual. No primeiro, regula o seu processo de elaboragéo, aprovagio e os seus
efeitos e prevé recursos financeiros para a sua concretizagdo (Autor et al, 2021). No segundo, afirma-a como um
instrumento de planeamento e ordenamento prospetivo de edificios e equipamentos educativos a nivel municipal (Autor et

al.,, 2021).
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dado um passo decisivo no sentido da estabilizagdo do papel central dos municipios no
planeamento da rede escolar que permitiu, enfim, passar do plano conceptual ao operacional.
E publicado um diploma que transfere competéncias efetivas para a elaboragio da agora
designada de carta educativa®.

Afirmando-se como a primeira grande oportunidade para as autarquias exercitarem a
sua autonomia e conduzirem os processos de ordenamento prospetivo da sua rede escolar
publica como autores e ndo apenas como coordenadores locais (Fonseca et al., 2018; Neto-
Mendes, 2007; Pacheco, 2012; Pinhal, 2007), a elaboragdo deste documento traduziu-se no
que veio a constituir-se como o primeiro momento de planeamento da rede escolar publica
desenvolvido a escala local, que decorreu, na generalidade, entre 2005 ¢ 2010.

A segunda década do século XXI caracteriza-se por uma intensificagdo do movimento
de descentralizagdo, que entra numa nova fase, através da sucessdo de iniciativas legislativas
de transferéncia de competéncias, agora, também, para os Orgdos intermunicipais.
Evidenciam-se as apresentadas em 2013° e, particularmente, em 2018, que abre finalmente

as portas a descentralizagio (Ribeiro, 2018; Santos ef al., 2019; Sobral, 2018). Na educagio

4 Mais do que uma alteragio de terminologia, esta mudanga significa o desenvolvimento de um conceito, com a passagem de
uma carta escolar documento a uma carta educativa instrumento. Ao contrario da carta escolar, a carta educativa assume-se
como uma ferramenta de ordenamento da rede de ofertas de educagfio e ensino indissociavel da problematica mais ampla do
ordenamento e planeamento do territério, obrigando a conecretizagdo de proje¢des, com vista a aferi¢fo das necessidades
futuras, e a evolugdo do plancamento da rede escolar para uma conce¢fio mais abrangente de intervengdo estratégica e
dindmica na rede escolar (Louro et al., 2022; Martins, 2000b).

® Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do estado para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.

S Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que estabelece o quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para
as entidades intermunicipais, concretizando os principios da subsidiariedade, da descentralizagdo administrativa e da

autonomia do poder local.
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concretizou-se em 20197, com a publicagdo de um diploma que, assente numa nova forma de
pensar e intervir que valoriza e implica o contexto local, confirma as responsabilidades das
autarquias no planeamento da rede escolar ¢ mantém a carta educativa como instrumento de
ordenamento prospetivo de edificios e equipamentos educativos, tornando-a obrigatéria a
cada 10 anos (Neves & Neto-Mendes, 2018; Autor et al, 2022). O novo quadro legal
determinou o arranque de outra fase de elaboragio da carta educativa, ja considerada como o
segundo momento de planeamento da rede escolar publica desenvolvido a escala local.

Resultado deste lento processo de recomposigiio do papel da administragdo central na
educagiio e, particularmente, na definigiio e coordenagio da rede escolar, iniciado em 1974 ¢
continuamente prosseguido desde entdo, é inegavel que hoje os municipios sdo uma presenga
incontroversa na oferta de servigos publicos de proximidade de educagdo (Barroso, 2016;
Ribeiro, 2018), dispondo de um conjunto de atribuigdes mais abrangente que lhes permite
agir com maior grau de eficicia e eficiéncia sobre os desafios territoriais (Santos ef al., 2019).

Para fazer face ao aumento crescente de responsabilidade os municipios foram
obrigados a desenvolver know how e massa critica, apresentando hoje uma maior e mais
qualificada capacidade de intervengdo na resolugiio dos problemas educativos ¢ na inclusiio
das questdes educativas nas dindmicas promotoras de desenvolvimento local (Miguéns,
2016).

Por se tratar de um instrumento desenvolvido a escala local, que confere as autarquias
um papel central no planeamento do futuro educativo do seu territorio, permitindo-lhes
adequar a rede escolar as necessidades locais e, desta forma, contribuir para elevar os niveis

de educagio e qualificagdo da populagido e melhorar a sua qualidade de vida (Santos ef al.,

7 Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, que concretiza a transferéncia de competéncias para os érgios municipais e para

as entidades intermunicipais no dominio da educagéo.
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2019), a carta educativa tem funcionado como um importante suporte para os municipios
construirem as suas estratégias educativas locais neste contexto de autonomia crescente.

Mas apesar deste conjunto de realizagdes sedimentadas, o exercicio das novas
atribuigdes pelas autarquias no dominio do planeamento da rede escolar ndo tem sido vivido
de igual forma pelos municipios. Se em relagdo aos principios subjacentes ndo tem sido
dificil gerar consensos, relativamente ao modo como o processo tem vindo a ser conduzido
pela administragio central as dificuldades tém sido dominantes (Miguéns, 2016), gerando
naturalmente tensdes, receios e conflitos traduzidos em resisténcias de varias ordens. A
questdo financeira, o poder a transferir ¢ as possiveis assimetrias no que respeita a qualidade
do servigo educativo sdo as questdes mais amplamente discutidas na reforma em curso.

Perante o novo impulso descentralizador do governo portugués, com vista ao efetivar
do papel dos municipios, procura-se com o presente trabalho dar continuidade a uma
investigagdo mais alargada (Autor ef al, 2021; Autor et al, 2022), incluindo, agora, a
perspetiva dos responsaveis politicos locais.

A investigagdo realizada apresentava como objetivo refletir criticamente sobre o
desenvolvimento do processo politico de transferéncia de competéncias da administragio
central para a local nos dominios do planeamento, investimento e gestdo da rede escolar,
enquanto construgdo paulatina, que foi avangando lentamente nas tltimas décadas (Ribeiro,
2018). Incidiu, em concreto, na analise da heterogeneidade dos mecanismos de apropriagéo,
pelos atores locais, dos diferentes elementos definidos na legislagio referente as politicas
locais de ordenamento do parque escolar e das praticas decorrentes, nas cartas educativas de
primeira e segunda geragdo (2003 e 2019), e mostrou a emergéncia de um novo referencial da
agdo municipal, durante a mais de década ¢ meia que separa estes dois momentos de

planecamento da rede escolar publica portuguesa, que resultaram do movimento
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descentralizador deste século, visivel na priorizagdo do atendimento aos interesses locais em
detrimento dos centrais aquando da construgio da estratégia de intervengéo.

Partindo deste resultado, o que agora se pretende é, através da observagio das
expectativas, concretizagdes, decegdes e recomendagdes dos atores politicos municipais, nas
duas fases de afirmagfio da carta educativa, avaliar o processo de integragdo das novas
competéncias, identificando os constrangimentos e as oportunidades evidenciadas pelos
decisores autarquicos, ¢ analisar as implicagdes mais relevantes no modelo de governanga

local, destacando as dimensdes onde ocorreram mudangas mais significativas.

Metodologia

Atendendo a natureza da problematica em estudo, centrada nas experiéncias dos
responsaveis pelas politicas locais de planeamento da rede escolar, entendeu-se que a
entrevista aberta era a técnica de recolha de dados que melhor se adequava a esta
investigagdo, de cariz qualitativo. A preferéncia por esta técnica, que permite dar uma grande
liberdade de opinido e expressdo aos entrevistados, de modo a que possam discorrer
livremente sobre a questdo previamente formulada, de acordo com os seus quadros de
referéncia, e salientar o que para eles for mais relevante, com as palavras ¢ a ordem que mais
lhes convierem, relaciona-se com a necessidade de obter a maior quantidade de informagéio
possivel sobre o tema proposto (Amado, 2017, Boni & Quaresma, 2005; Marquet et al,
1998). As entrevistas tiveram como participantes os vereadores com o pelouro da educagio
nos territorios selecionados e decorreram no ano 2021 (entre janeiro e junho), no formato
online. O roteiro da entrevista foi construido a partir da investigagio anterior e discutido e
validado com todos os elementos integrantes da equipa de investigagdo. Todas as entrevistas

iniciaram com a contextualizagdo dos objetivos do trabalho que se pretendia realizar e o
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consentimento de participagiio, onde era salvaguardado o anonimato dos participantes e a
confidencialidade dos dados recolhidos.

Por implicar uma analise detalhada e contextualizada, com vista a maximizagio da
informagfo recolhida em cada caso e a exploragdo das diferengas e semelhangas entre casos,
optou-se por cingir o estudo de casos a realidade de seis municipios (cf. quadro 1). A selegéio
dos territdrios a incluir na investigagio teve em conta dois critérios: primeiro, a continuidade,
orientado para manter a coeréncia com os estudos anteriores e assegurar a necessaria analise
comparativa; depois, a representatividade, direcionado para a tradugio da diversidade de
realidades do territorio nacional e de légicas municipais de agfo. Assim, recorremos a quatro
municipios das Comunidades Intermunicipais (CIM) Regido de Coimbra (trés municipios) e
Beiras ¢ Serra da Estrela (um municipio) e incluimos outros dois municipios, que abrangem
contextos ndo retratados nestas duas unidades territoriais e introduzem novas dimensdes com

influéncia nas decisdes politicas.

Quadro 1 - Caracterizagio dos territorios e perfil dos entrevistados.

Tenpo no exercicio de

Entrevistado Cargo Sexo  {Idade Formagio debase - Municipio
fungdes
i >

- Sercador Vifasctiind %1 Teologia 16anos (desde2005 | Municipio litoral de grande dimensdo (> 100000

até ao presente) hab ) localizado na regido Notte
&5 Vicepresidente f 15 Licenciatura emBiologia 16 203 (desde 2005 |Municipio lioral demédia dimensdo (> 35000 hab )

evereador até ao presente) localizado na regigo Centro
3 desde2013 até]  Municipio demédia dimensio (>20000 hab.

E3 Vice-presidente | Masculino § 61 Licenciado em Biologia A (e 1Y BTl emlindimdsIne A

20 presente) localizado na regido Centro

Ligsciado gm Cidngiagdo Desporio.e . Municipio interior de pequena dimensio (> 5000
Educagio Fisica, mestre em Biocinética §8 anos (desde2013 até °
E4 Vereador | Masculino § 62 hab ) localizado naregido Centro
do Desenvolvimento e doutorando em 20 presente) y
Territério de baixa densidade

Ciéncias do Desporto

Formagio inicial em Educagio Musical e Municipio interior de média dimensio (> 25000

12 anos (desde 2009

E5 Vereador | Feminino i 58 mestre em Administraio e Gestio hab.) localizado na regido Centro
até o presente) N
Educacional Territério debaixa densidade
s desde2013 até} Municipio litoral de grande dimenséo (> 300000
E6 Vice-presidente | Masculino § 57 Ensino secundério RIGSLEE20 R0 MIRGRIBBIE IR A TeaRiog

a0 presente) hab.) localizado na drea metropolitana de Lisboa

Numa andlise mais pormenorizada aos territorios, o grupo de quatro municipios
considera: 1) dois territérios interiores de baixa densidade com critérios orientadores do

planeamento da rede escolar distintos: um respondeu unicamente a necessidades locais e

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

territorial sustentado 183



outro obedeceu apenas a normativos nacionais; e ii) dois territérios de média dimensdo com
niveis de concretizagdo da proposta de reorganizagdo da rede escolar opostos: um elevado e
outro baixo. Por sua vez, o grupo de dois municipios integra dois territorios litorais de grande
dimensdo: i) um localizado na regido norte, fortemente industrializado, que cumpriu
totalmente a proposta de reorganizagio da rede escolar; e ii) outro situado na Area
Metropolitana de Lisboa, com uma consolidagdo urbana ¢ uma dindmica demografica e
socioeconémica muito superior a média nacional, que apresentou um baixo grau de
cumprimento da proposta de reorganizagdo da rede escolar.

Como método de tratamento dos dados recolhidos utilizou-se a andlise de contetdo.
Num primeiro momento procedeu-se a organizagio da informagio recolhida num sistema de
categorias e subcategorias que traduziam as ideias-chave que emergiram da leitura cuidada
das entrevistas (Amado, 2017). Encontradas as caracteristicas mais relevantes, num segundo
momento foi construida uma grelha de analise onde foram registados, para cada subcategoria,

aspetos de natureza quantitativa (incidéncia) e de natureza qualitativa (afirmagdes).

Resultados

Da analise de conteudo as entrevistas realizadas aos seis entrevistados emergiram
quatro categorias e treze subcategorias, que iremos identificar e caracterizar de seguida.

Num primeiro momento apresentam-se os resultados obtidos relativos as estratégias
adotadas na fase de construir a proposta de reorganizagiio da rede escolar a integrar na carta
educativa de primeira geragdo e a submeter a homologagdo pela tutela politica nacional,
abrangendo aspetos tdo diversos como a logica orientadora, a autonomia sentida no processo

de tomada de decisio e o envolvimento da comunidade local (cf. quadro 2).

10
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Quadro 2 - Decisdes politicas na carta educativa de primeira geragao.

Assungéo de
critérios locais

Subcategoria_:Posicionamento

Sim

Incidéncia

Exemplos de afirmacoes

"Nio havia grande sincronia entre as diretrizes da administragfio central ¢ os interesses
do municipio e prevaleceram os nossos. Atutela impunhaa construgéo de apenas um
centro escolar (...) e nés entendiamos que se justificavam trés, paratravar a concentragio
dapopulagio no niicleo urbano e a crescente desertificagio dos setores rurais” E4

"Tivemos a preocupagdo dejuntar a légica central e local. Nio achamos quetudo o que
era orientagio nacional estava errado, nem achamos que era a tinica forma de ver as
coisas. Olhamos para as diretrizes centrais como orientagdes ¢ nunca como limitagdes.
Desta forma conseguimos garantir uma resposta adequada a cada situagio” E1

Ndo

"Perseguimos o sonho de pensar a escola numa légica de centro escolar (..), que para
nds faziatodo o sentido e que se adequava e em nada prejudicava os interesses locais.
Parands o importante era garantir que néo tinhamos uma educacio a diferentes
velocidades e para isso era necessario assegurar as mesmas condigdes” E2

"Sobressai claramente a prevaléncia dos objetivos ¢ das normas impostas centralmente
em detrimento dos interesses politicos e sociais locais. A carta educativa tinha de ser
homologada, fizemos o que era preciso, propondo o encerramento de escolas que ainda
hoje se mantém abertas" ES

Autonomiana
tomada de

Sim

"Atutelanfo nos criou grandes dificuldades, até porque nds encerramos as escolas de
reduzida dimens#o antes de nos ser exigido, antes de termos carta educativa, porque
parands isso jd erainconcebivel” E1

"Como seguimos os critérios definidos centralmente, atutela néo interferiu nas op¢des
tomadas, nfio havia raz8es para isso, de outra forma seria diferente, estou certo” E3

decisdo

Nio

"Ainda que tenhamos resistido etentado ir além, a energia e as possibilidades que as
cartas educativas pareciam apresentar inicialmente foram vencidas pelos
condicionalismos impostos pelo poder central " E2

"Na verdade, seguimos as orientagdes nacionais porque néo sentimos autonomia para
fazer diferente” ES

Sim

"Envolvemos todos, desde quem tem responsabilidades diretas a populago em geral,
n#o podiaser de outraforma” E1

Participagiio da
comunidade

Ndo

" A comunidade educativafoi atinica envolvida. Néo houve discusséo piiblica, nem
politica. Eatinica discuss#o existente foi nafase de diagndstico. Ocorreu tudo num
referencial muito rigido do ministério. Houve um acompanhamento muito disciplinado
detodas as fases de elaboragfio do documento” E6

No que se refere ao

comportamento adotado perante os referenciais técnicos

estabelecidos centralmente para nortear as intervengdes no parque escolar, notamos que do

universo de seis entrevistados apenas dois (E4 e El1) assumiram ter questionado as

finalidades, regras e solugdes impostas pelo governo e optado por elaborar as suas propostas

de reorganizagio da rede escolar a partir de opgdes politicas locais, embora as opinides

transmitidas denunciem estratégias distintas: o primeiro (E4) decidiu privilegiar a logica local

e responder, prioritariamente, as reivindicagdes dos atores locais em detrimento das normas

definidas pela tutela; o segundo (E1) optou por compatibilizar as imposigdes centrais com o0s
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interesses politicos e sociais locais. Quando procuramos compreender as motivagdes
subjacentes as decisdes tomadas, o primeiro (E4) referiu que em territorios interiores de baixa
densidade as escolas s3o equipamentos estruturantes para um ordenamento do espago
consentaneo com a coesdo social e que, por essa razdo, a decisdo do seu encerramento nio
deve apoiar-se unicamente em critérios quantitativos, enquanto o segundo (E1) indicou a
vontade de respeitar a existéncia de diferentes ritmos de desenvolvimento territorial.

Os restantes participantes (E2, E3, E5 e E6) afirmaram ter cumprido, na generalidade,
as orientagdes gerais instituidas centralmente para a construgdo das respostas educativas, mas
quando analisimos as razdes apresentadas para esta predominancia da logica central,
constatamos que apenas dois (E2 e E3) o fizeram porque os objetivos fixados pelo governo se
adequavam as pretensdes locais. Os outros dois (E5 e E6) admitiram que o fizeram apenas
para conseguir homologar a carta educativa ¢ aceder ao financiamento comunitario.

Relativamente a autonomia percebida na concegio da solugdo de reordenamento do
parque escolar, verificamos que apenas dois (E1 ¢ E3) consideraram que a sua agfo ndo foi
condicionada pelo poder central, embora um (E3) atribua essa situagdo ao facto de ter
obedecido as diretrizes estabelecidas pela tutela. Todos os outros deixaram a ideia clara de
que houve uma tentativa de influenciar as decisdes tomadas. Note-se que o Unico inquirido
que verdadeiramente sentiu autonomia (E1) foi um dos dois (E1 ¢ E4) que na subcategoria
anterior admitiu ter construido as suas respostas educativas a partir de opgdes politicas locais,
correspondendo ao que conciliou a légica central com a local. Para o que sobrepds a logica
local a central (E4), a resisténcia implicou um duro processo negocial, como se vé na frase
“foi dificil, a autonomia era relativa, foram muitas reunides e longas”.

Por fim, no que respeita a participagdo da comunidade na definigio da estratégia local
de intervengdo no parque escolar, constatamos que do total de seis entrevistados, quatro (E1,

E2, E3 ¢ E4) admitiram ter tido a preocupagiio em garantir que assentava num processo
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participativo e que o mesmo era alargado a toda a comunidade ¢ ndo apenas aos atores com
responsabilidades diretas no planeamento da rede escolar, sendo que dois fizeram mesmo
referéncia aos mecanismos que encontraram para operacionalizar e potenciar esse
envolvimento, como se pode verificar nas seguintes afirmagdes: “fizemos assembleias de
agrupamento de escolas para envolver outras pessoas para além daquelas diretamente
relacionadas” (E1) e “foram constituidas equipas de trabalho conjunto, para garantir
diferentes niveis de participagdo” (E2).

Adicionalmente, a partir da percegdo transmitida por estes quatro entrevistados
parece-nos, ainda, legitimo retirar trés conclusdes. A primeira, remete-nos para a convicgao
de que a predisposigdo da comunidade para se envolver ndo era muito significativa, uma vez
que dos quatro inquiridos apenas dois referiram esse interesse, declarando que “houve uma
grande vontade de participagdo” (E2) e que “na sua maioria a populagdo demonstrou
interesse em participar” (E4). A segunda, aponta para a ideia de que houve grande oposigio
por parte da comunidade local ao encerramento das escolas, mesmo nos casos em que a
proposta de reorganizagdo da rede escolar sobrepds os interesses locais aos nacionais, como
se V& nas frases “a comunidade envolveu-se, mas nio foi um processo pacifico, porque foi
uma perda, a escola era um marco” (E3) e “houve reunides com alguma altercagdo por parte
das pessoas que nio perceberam esta questdo da gestdo racional dos recursos” (E4). Alids, um
dos entrevistados mencionou mesmo que a vontade em participar da comunidade se deveu,
em grande medida, a dificuldade em aceitar o encerramento das escolas, como fica claro na
afirmagdo “a grande maioria da populagdo quis participar, até porque houve alguma
resisténcia ao encerramento das escolas" (E4). A terceira, leva-nos a acreditar que a
participagdo da comunidade foi a forma encontrada pelos responsaveis municipais para
diminuir essa oposigdo, como se vé nas frases “trabalhamos esta questio ao nivel das

autarquias de freguesia, que representam a comunidade, porque quanto mais era envolvida,
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mais se tornava parte da solugdo” (E2) e “este trabalho de envolvimento da comunidade
estabeleceu a base de confianga necessdria para dialogar e planear o futuro de forma
conjunta” (E3). Para um dos inquiridos, a procura de uma participagio efetiva da comunidade
teve na sua base a preocupagdo em adotar uma postura diferente da assumida pela tutela,
como fica evidente na afirmagio “antecipando qualquer tomada de decisfio, houve sempre
reunides prévias, para ndo fazer com as instancias subsequentes o mesmo que o poder central
fez com os municipios” (E2).

Em sentido inverso, os restantes dois entrevistados (E5 e E6) admitiram que a
comunidade nfio foi chamada a participar na definigdo do parque escolar que melhor se
adequava as caracteristicas do seu territério e que os agentes com responsabilidades diretas
no planeamento da rede de infraestruturas escolares foram os unicos ouvidos. Para um dos
inquiridos, o baixo envolvimento da comunidade deveu-se a forma como o processo foi
conduzido pela tutela, como se vé na frase “as propostas de reorganizagio da rede escolar
foram determinadas entre a camara ¢ o ministério, que tinha uma posigdo altamente
musculada e ndo deixava espago para discussao” (E6).

Num segundo momento, analisam-se as politicas locais na fase de implementar a
proposta de reorganizagio da rede escolar constante da carta educativa de primeira geragio e
os impactos alcangados com a sua concretizagdo, sublinhando trés dimensdes: i) o
cumprimento das solugdes de reordenamento; ii) a realizagdo de alteragdes a estratégia local
de intervengdo inicialmente definida para a construgdo das respostas educativas; ¢ iii) os
resultados obtidos com a modernizagdo do parque escolar (cf. quadro 3).

No que se refere a execugdo das propostas de reorganizagio da rede escolar, apenas
trés entrevistados (E1, E3 e E4) admitiram ter cumprido a solugdo de reordenamento
apresentada no documento. Relativamente as razdes subjacentes as decisdes tomadas, todos

mencionaram a adequago da estratégia local de intervengdo as necessidades locais. Note-se
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que neste grupo estdo os unicos dois participantes (E1 ¢ E4) que afirmaram ter privilegiado a

logica local e incluido nas suas propostas de reorganizagdo questdes que tinham a ver com as

opgdes politicas locais ¢ um dos dois inquiridos (E3) que reconheceram a compatibilizagio

entre as aspiragdes centrais e as pretensdes locais.

Quadro 3 - Avaliago das decisdes politicas e dos resultados alcangados.

Incidéncia

Exemplos de afirmacoes

Subcategoria iPosici

Sim

" A proposta de reorganizagio da rede escolar foi totalmente concretizada, claro,
correspondia exatamente 4 visdo que tinhamos para o nosso territério em fungiio das
nossas necessidades, por isso impusemos anossa vontade a tutela” E4

Cumprimento
das propostas
de
reorganizagio

Ndo

"Ograu de cumprimento da proposta dereorganizagio darede escolar foi médio. Nio
conseguimos concretizar todos os centros escolares previstos no horizonte temporal
definido, mas temos um trabalho evolutivo extremamente importante” E2

"Nio foi cumprida, voltou-se atrs naideia de concentrar as criangas em centros
escolares. As razdes para estamudanca foram as dificuldades detransporte das criangas
mais jovens, o investimento financeiro que o transporte exigia, a importancia das
escolas nos meios rurais ¢ o afastamento das criangas do meio familiar e natural" ES

"Ograu de cumprimento da proposta dereorganizagio da rede escolar foi baixo.Foi
executada apenas no setor mais interior do territério e niio totalmente. Na zonaurbana
falhou tudo, devido as projeges dapopulagiio escolar, que previam continuar a crescer,
quando narealidade comegamos a descrever” E6

Sim

"Sim, claro, definimos outra estratégia, foi manter as escolas” ES

"Sim, fomos até adotando um conjunto de medidas avulso pararesponder a
necessidades que surgiram posteriormente e que nio foram previstas na propostade
reorganizagio da rede escolar” E6

Alteragdes a
estratégia
inicial

Ndo

"Ndo sei se hoje mudaria, mas admito quehé questdes que poderiam suscitar alguma
discuss#io, nomeadamente os grandes centros escolares. Efetivamente, hoje levanta-se
esta discuss#o em torno das escolas de grande dimensfo, mas se forem pensadas ¢
tiverem um projeto educativo adequado, nio me parece que sejam um problema” E1

"Néo. Pessoalmente acho que foi bem definido. No entanto, o atraso na construgéio dos
centros escolares previstos, por questdes financeiras, obrigou a intervengdes em
algumas escolas para minimizar a construgo faseada dos equipamentos ¢ colmatar
desigualdades” E2

"Nio.E evidente que poderia haver um ou outro ajuste, mas na generalidade a estratégia
foi bem conseguida” E3

"Faria uma ligag#io entre a carta educativa ¢ o plano estratégico educativo, para dar
sequénciaa implementagio das novas metodologias pedagégicas nos processos de
ensino e aprendizagem por parte dos professores. E o tinico aspeto em falta" E4

Melhorias nos
resultados
escolares

Sim

"Sé areorganizagdo dos edificios ndo me parece que seja o fator principal paraa
melhoria do que quer que seja. Nds tivemos uma melhoria significativa dos resultados
escolares, mas atribuo essamelhoria essencialmente ao trabalho que foi feito com os
projetos pedagdgicos e ao trabalho em rede entre escolas” E1

"Os resultados previstos foram alcangados em grande parte. Os resultados escolares
melhoraram” E4

"Sim, embora amelhoria do sucesso educativo n#o resulte diretamente da propostade
reorganizagio darede escolar e s¢ja em grande medida consequéncia de um conjunto de
medidas avulso adotadas posteriormente ¢ com reflexos na qualidade do processo
educativo” E6

Ndo

"Ndo houve alteragdes narede escolar, pelo que ndo ocorreram transformagdes nos

processos ¢ resultados educativos” ES
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No grupo dos entrevistados que referiram nfo ter cumprido a proposta de
reorganizagdo da rede escolar (E2, E5 e E6) encontramos graus de incumprimento e
explicagdes distintas: um (ES5) afirmou n#o ter executado nenhuma das medidas previstas e
apontou como justificagdo uma mudanga de rumo na politica educativa local, que passou a
priorizar os interesses locais em detrimento das orientagdes nacionais; outro (E6) classificou
o nivel de implementagdo como baixo e atribuiu essa situagdo a falha das projeg¢des escolares;
o ultimo (E2) descreveu o grau de concretizagdo como médio e apresentou como motivo a
incapacidade de executar todas as propostas no timing inicialmente estipulado. Embora ndo
tenha conseguido implementar a solugiio de reordenamento, ao contrario dos dois primeiros,
este Gltimo participante demonstrou claramente a intengdo de a concretizar integralmente.
Este proposito sai reforgado quando admitiu a criagdo de mecanismos para compensar o
atraso na construgdo dos centros escolares previstos e a consequente desigualdade nas
condigdes de frequéncia escolar. Os dois primeiros inquiridos (E5 ¢ E6) correspondem aos
que assumiram a prevaléncia da 16gica central na estratégia local de interven¢do como forma
de conseguir aprovar o documento e ter acesso aos fundos europeus, enquanto o terceiro (E2)
corresponde ao outro que viu nos parametros técnicos estabelecidos centralmente para
orientar a reconfiguragdo do parque escolar a melhor resposta para o seu territério.

No que respeita a introdugiio de modificagdes a proposta de reorganizagio da rede
escolar, verificamos que apenas dois admitiram ter repensado a sua solugdo de
reordenamento entre o momento de a elaborar e executar (E5 ¢ E6), embora a logica de agio
tenha sido diferente: o primeiro (E5) mudou radicalmente o seu entendimento sobre o que
melhor servia o seu territéorio e desenhou uma nova estratégia local de intervengio,
abandonando por completo a ideia de concentrar a populagdo escolar em equipamentos de
grande dimensdo, tal como era definido nas diretrizes centrais, e apostando na manutengao de

todas as escolas em funcionamento, numa tentativa de travar as dinimicas demograficas
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regressivas; o segundo (E6) implementou apenas medidas avulso para responder a
necessidades pontuais que surgiram posteriormente ¢ que ndo foram previstas na proposta de
reorganizagio. E de salientar que estes foram os dois entrevistados que no momento de
construir a solugdo de reordenamento afirmaram que cumpriram os requisitos estabelecidos
centralmente com o intuito de homologar a carta educativa ¢ aceder as verbas comunitarias e
que na fase de concretizagiio apresentaram um nivel de execugo nulo ou baixo.

Os restantes participantes admitiram que ndo efetuaram alteragdes a proposta de
reorganizagio da rede escolar (E1, E2, E3 e E4), embora um (E1) nos transmita a convicgdo
de que algumas opgdes politicas mereciam uma discussio mais aprofundada e outros dois (E3
¢ E4) deixem a ideia clara de que posteriormente identificaram algumas oportunidades de
melhoria. Neste grupo encontram-se os inquiridos que na fase de concegdo da solugdo de
reordenamento privilegiaram a logica local (E1 e E4) ou encontraram na logica central a
resposta que melhor servia as necessidades do seu territério (E2 e E3) e que na fase de
implementagio apresentaram um grau de concretizagio total (E1, E3 e E4) ou médio (E2).

Por ultimo, quanto aos impactos alcangados com a requalificagdo da rede escolar, a
maioria dos entrevistados percecionou uma melhoria do sucesso escolar (E1, E2, E3, E4 ¢
E6), embora dois ndo atribuam os progressos registados a reestruturagdo do parque escolar,
mas, essencialmente, a mudangas na organizagdo do sistema local e nos recursos de apoio ao
processo de ensino e aprendizagem (E1 e E6). O participante que ndo enunciou nenhuma
alteragdo foi o tUnico que nAo realizou qualquer intervengdo estrutural na rede de
infraestruturas escolares (E5).

No quadro das transformagdes verificadas, trés inquiridos referiram, ainda, a maior
participagdo dos alunos, pais, familias ¢ comunidade, como se vé nas frases “melhorou a
participagdo dos pais, que perceberam a importancia do seu papel (...) e passaram a estar mais

proximos das escolas” (E3), “observou-se um maior envolvimento da comunidade num
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conjunto de projetos educativos” (E2) e “a forma como se encarava a escola alterou-se (...) e

o envolvimento dos alunos, familias e comunidade aumentou” (E4). Foi, também,

mencionada a “maior recetividade das escolas a projetos diferenciadores” (E1), a “melhoria

das condigBes de acolhimento dos alunos com necessidades especiais” (E2) e a “resolugéio de

problemas muito importantes, como a alimentagiio, a oferta de atividades extracurriculares”

(E6).

Num terceiro momento, apresentam-se os resultados obtidos relativos as decisdes

politicas na carta educativa de segunda geragio, abrangendo os motivos que levaram a

revisdo do documento, a logica que sustentou a solugio de reordenamento da rede escolar, a

autonomia percebida na concegdo da proposta de reorganizagdo e a participagdo da

comunidade (cf. quadro 4).

Quadro 4 - Decisdes politicas na revisdo da carta educativa.

da comunidade

Subcategoria iPosici Incidéncia Exemplos de afirmag¢oes
Aluadlz)zsagao ) "Desde log_o fazer uma avaliagﬁ(.) d(? que .tinhamos conseguido fazer a_té aque%e momt_tnto
indicadores Sim 6 (...) e considerar as mudancas significativas que ocorreram (...), atualizar o diagndstico,
< colocar novo olhar prospetivo € proceder aos ajustes necessarios"” E2
educativos
"Sobressai claramente a prevaléncia dos interesses politicos ¢ sociais locais em
detrimento dos objetivos e das normas impostas centralmente. Olhamos para as
orientagdes nacionais ¢ em funcéo disso procuramos ver o que era melhor parands, até
Predominancia si 5 porque dentro do nosso territdrio tinhamos necessidades distintas” E1
dalégicalocal i " Aproposta de reorganizagio foi construida a pensar nas nossas necessidades, ainda
que as diretrizes estabelecidas pela tutela se encontrassem alinhadas” E2
"Pensamos em nos e no quemelhor servia o nosso territério, mas os critérios definidos
centralmente em nada prejudicavam os interesses locais” E3
"Sentimos umamaior autonomia” E2
5 "Sentimos uma grande autonomia, alids, de outra forma a nossa proposta de manter
Autonomiana 3 ” -
. ) todas as escolas em funcionamento nfo teria sido aprovada” E5
solucio de Sim 6 7y cerssasisensianen - . -
teirderianists autonomiafoi muito superior. Eu senti uma grande liberdade e que anossa vontade
n#o era contestada e era respeitada. Na primeira carta educativa olhavam parands como
se nfo percebéssemos nada disto ehoje jain#o sinto isso” E6
"Entendemos também que as decises relativas arede escolar tinham de assentar num
processo participativo e por isso envolvemos todaa gente, desde os atores educativos
Envolvimento S % diretamente envolvidos a populagio em geral" E2

"Houve uma participagio alargada, ainda que desta vez n#o estivessem propostas
alteracdes significativas arede escolar” E3

"Passamos a encarar a comunidade educativa como parceira” E6
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No que se refere as razdes que determinaram o inicio do processo de revisido da carta
educativa, destacou-se, como principal motivagdo, para todos os entrevistados, a necessidade
de atualizar o diagnéstico do sistema educativo e as tendéncias evolutivas da populagio
escolar, com vista a, primeiro, avaliar a estratégia local de intervengdio definida na carta
educativa de primeira geragio e os resultados alcangados com a sua implementagdo, e,
depois, proceder aos ajustes que se revelassem necessarios para garantir a adequagdo do
parque escolar as necessidades da evolugido da populagio escolar.

Adicionalmente, dois referiram a preméncia de adequar a proposta de reorganizagio
definida na primeira fase a nova visdo para a educagdo prosseguida no seu territorio,
consubstanciada na politica educativa local, como se vé nas frases “achamos que era
necessario rever a carta educativa por esta ndo corresponder (...) ao que foi implementado e
ao que pretendemos para a educagio no nosso territorio” (E5) e “foi o falhango da primeira
carta educativa, que nos obrigou a procurar um instrumento que nos permitisse (...) encontrar
solugdes para os nossos problemas” (E6). Note-se que estes foram os dois participantes que
no momento de construir a estratégia local de intervengdo na carta educativa de primeira
geragdo assumiram que obedeceram aos requisitos estabelecidos centralmente com o intuito
de homologar o documento e aceder ao financiamento comunitario, que apresentaram um
nivel de execugdo nulo ou baixo na fase de implementagio e que repensaram a sua solugio de
reordenamento entre o momento da elaboragdo e da concretizagdo. Outros dois mencionaram
a necessidade de desenvolver o projeto educativo local e deste integrar um diagnostico atual
do sistema educativo, como fica evidente nas afirmagdes “quisemos fazer um projeto
estratégico educativo municipal global (...) e ndo podiamos avangar para a sua realizagido sem
termos um diagnostico atualizado” (E1) e “era necessario fornecer a base de apoio necessaria

a realizagdo do projeto educativo local” (E3). Por fim, outros dois indicaram a
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obrigatoriedade legal de rever a carta educativa, como se vé nas frases "em primeiro, estava
previsto na legislagio” (E3) e "primeiro, a imposigao legal” (E4).

Relativamente a légica orientadora da proposta de reorganizagio, todos afirmaram
que procuraram a solugdo que melhor servia as necessidades do seu territorio e
desvalorizaram os referenciais técnicos definidos centralmente para nortear as intervengdes
na rede escolar, embora dois (E2 e E3) reconhegam a sintonia entre os interesses centrais e
locais.

No que respeita a autonomia sentida na construgfio da estratégia local de intervengio,
todos referiram ter experienciado grande independéncia nas decisdes tomadas, sendo que dois
(E2 e E6) estabeleceram uma analise comparativa com o primeiro momento de planeamento
do parque escolar e classificaram a autonomia como muito superior.

Por ultimo, quanto ao envolvimento da comunidade na discussio do parque escolar
que melhor servia as necessidades do seu territorio, todos reconheceram a importancia de um
processo de tomada de decisdio participado, mesmo aqueles que nio introduziram alteragdes
estruturais a rede escolar.

Finalmente, analisam-se as perce¢des dos responsaveis municipais pelas politicas de
planeamento da rede escolar relativas ao processo de descentralizagio administrativa,
salientando as mudangas introduzidas pelos municipios para incorporar as recentes
atribuigdes, bem como as eventuais vantagens e desvantagens inerentes a transferéncia de
competéncias (cf. quadro 5).

Em relagiio a primeira questio, ficou claro que a assung@o das novas fungdes obrigou
os municipios a significativas mudangas para assegurar o seu cumprimento. Destacou-se
como principal alteragdo o reforgo dos recursos humanos, materiais e financeiros afetos a
educagdo, referido por cinco dos seis entrevistados (E1, E3, E4, E5 e EO).

Complementarmente, dois participantes mencionaram o trabalho em rede, como se vé nas
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frases “organizamo-nos com trabalho em rede entre escolas” (E1) e ‘“comunicagdo e
articulagdo com todos os agentes educativos” (E2), ¢ um indicou o recurso a parceiros
externos, como fica claro pela afirmagiio “aproximagiio as universidades, fundamental para

encontrar projetos para dar resposta a problemas que fomos detetando” (E1).

Quadro 5 - Balango dos processos.

Subcategoria iPosici b: Incidéncia Exemplos de afirmac¢oes

Reforgo dos "Onosso municipio estd organizado de forma a dar umarespostano menor espago de
TeCursos Sim 5 tempo possivel e o mais eficaz possivel, através de um setor de educagio reforgado ¢
humanos ¢ capaz ¢ de um grande reforgo dos meios financeiros, para que a escola sentisse que esta
materiais relagdo de proximidade lhe era benéfica” E3

"Os municipios tém vindo a apresentar uma enorme capacidade de intervengéo, numa
légica de proximidade ¢ celeridade de comunicagiio, que permite agilizar procedimentos
na gestio dos servigos publicos (...), gerar rapidez e qualidade naresposta e poupanca
derecursos (...) ¢ encontrar as solugdes mais adequadas as nossas caracteristicas” E2

Ganhos de
eficiénciae Sim 3 "Hoje 0s municipios tém uma gestiio mais préxima da comunidade educativa, traduzida
eficacia em ganhos de eficiéncia ¢ eficicia (...), numa diminuigio da despesapublica (..) e numa
resposta mais célere ¢ capaz aos nossos problemas e necessidades” E3
"Aproximidade com toda a comunidade educativa gera rapidez na procura de respostas
ajustadas as nossas necessidades ¢ especificidades (...) ¢ eficiéncia na administragio de
recursos humanos e materiais ena gestio do dinheiro publico” ES
"Os municipios ndo assumiram questdes decisivas. Foram transferidos problemas,
despesa e quest8es administrativas (...) e acho que isso n#io permite potenciar aquilo
que demelhor tem a descentralizagio, que € a possibilidade de colocar ao servigo da
Des::;)entro comunidade educativaa capacidade ¢ inteligéncia dos municipios" E2

Sim 6 "Perspetiva-se um papel cada vezmais crescente, e sou favordvel, a questdo ¢ setemos
ou n#o capacidade, ou melhor, se estdo aser dadas as condi¢@es financeiras necessérias
para conseguir responder a esses desafios da melhor maneira. O envelope financeiro
disponibilizado ¢ muito inferior aos gastos” E4

expectativas e
necessidades

"Eum presente envenenado” E6

No que se refere ao processo de descentralizagdo administrativa os resultados obtidos
demonstraram que, embora a maioria dos responsaveis locais pelas politicas educativas seja
favoravel ao reforgo da autonomia do poder local no dominio da definigdo, gestdo e
manutengdo do parque escolar publico, existe um descontentamento unanime em relagdo a
forma como todo o processo esté a ser conduzido pelo poder central.

No quadro dos beneficios associadas a partilha de responsabilidades entre o poder

central e local, salientou-se, como aspeto mais positivo da aproximagio da administragio a
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populagdo, os evidentes ganhos de eficiéncia e eficacia na gestdo dos recursos humanos,
materiais e financeiros, referidos por trés dos seis entrevistados (E2, E3 e E5). Estes
participantes transmitiram a ideia de que uma gestdo de meios mais competente se traduz no
aumento da rapidez e qualidade de resposta, na garantia de solugdes mais adequadas e
capazes ¢ na redugdo da despesa publica. Os mesmos inquiridos destacaram, também, que a
situagdo descrita confere aos municipios melhores condigdes para construir respostas
educativas mais adequadas a diversidade de situagdes. Dois dos entrevistados mencionaram,
ainda, que a dimensdo de proximidade favorece a eliminagdo de desigualdades no acesso a
espagos educativos propiciadores do sucesso educativo, como se vé nas frases “os municipios
sdo uma espécie de garantia de igualdade no acesso a estes servigos” (E2) e “considero que os
municipios sdo a estrutura fundamental para a igualdade de oportunidades” (ES).

Por sua vez, no plano dos aspetos mais negativos, todos os entrevistados transmitiram
a convicgio, primeiro, que as verbas disponibilizadas eram manifestamente insuficientes para
08 NOVOs encargos a assumir e, depois, que as atribuigdes transferidas ficaram aquém do
potencial do poder local, continuando, assim, afastados das decisdes com impacto nas
mudangas desejaveis. Nas palavras de um dos participantes, transformaram os municipios em
“servigos de manutengdo local” ou “tarefeiros™ (E2), com real poder de execugdio, mas sem
poder de decisfio, planeamento e programagio. Dois dos inquiridos transmitiram, também, a
ideia que a transferéncia de competéncias ndo teve em conta a heterogeneidade territorial que
caracteriza o nosso pais, como fica evidente nas afirmagdes “a forma como a transferéncia
estd a ser feita ¢ um chapéu que da para tudo, ndio prevé a criagdo de mecanismos para dotar
os municipios de ferramentas para responder a especificidade de cada realidade” (E2) ¢ “o
que tenho medo no processo de delegagido de competéncias ¢ que nio se perceba que tem de
haver varios niveis e que ¢ necessario distinguir os municipios em fungio da sua dimensio”

(E6). Na opinido dos entrevistados, tudo isto ¢ uma forma indireta de continuar a exercer
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controlo sobre o poder local, como se vé na frase “¢ uma forma indireta e sub-repticia de
manietar os municipios e controlar e centralizar o poder, porque vai criar um conjunto de
responsabilidades, de exigéncias e de necessidades para que nfo vai encontrar possibilidade

de resposta correta, justa e de acordo com o que sdo as diferengas territoriais” (E2).

Discussido de resultados e conclusao

A primeira constatagio que se podera fazer, a partir dos resultados obtidos, é a
transformagio operada na logica de agdo dos responsaveis politicos locais entre as duas fases
de afirmagfdo da carta educativa. Se na primeira geragdo a generalidade dos entrevistados
procurou incorporar as orientagdes centrais nas suas solugdes de reordenamento do parque
escolar, que, para o 1.° CEB e para a educagéo pré-escolar, apelavam ao encerramento das
escolas isoladas e/ou de pequena dimensio e a concentragiio da populagdo escolar em centros
escolares, na segunda geragdo todos optaram por ndo respeitar o referencial comum
estabelecido centralmente e responder, prioritariamente, as necessidades locais. O predominio
da logica central na elaboragdo das cartas educativas, no primeiro momento, talvez possa
contribuir para explicar o baixo nivel de cumprimento da proposta de reorganizagio da rede
escolar e a introdugdo frequente de alteragdes a estratégia de intervengdo, no periodo de
implementag@o.

Nido sera abusivo concluir que a emergéncia desta nova orientagdo da regulagdo
municipal s6 foi possivel porque se verificou, igualmente, uma evolugdo no sentido do
reforgo da autonomia concedida (ou consentida) na construgdo da proposta de reorganizagio
da rede escolar entre estes dois momentos de ordenamento do parque escolar publico deste
século. Ao contrario da primeira fase, onde apenas um participante sentiu efetiva autonomia
por parte do poder central, na segunda fase todos consideraram nio ter existido qualquer

tentativa de interferir no processo de tomada de deciso.
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As mudangas experienciadas configuram uma evolugdo no planeamento da rede
escolar e pdem em evidéncia o aparecimento de um novo espago de interdependéncia entre o
poder central e local, com efeito visivel no maior respeito pelas especificidades territoriais em
detrimento do principio da homogeneidade subjacente a carta educativa. Como foi possivel
constatar, embora a carta educativa tenha sido anunciada como um passo essencial no sentido
da concretizagdo da transferéncia de competéncias em matéria de planeamento da rede
escolar, na primeira geragdo deste instrumento a prometida descentralizagdo ndo aconteceu
como anunciada. O processo manteve-se fortemente centralizado e apenas na segunda
geragdo, apesar dos normativos continuarem a apresentar uma forte tendéncia reguladora, foi
sentida a possibilidade real de exercicio de uma maior autonomia. A realidade descrita na
primeira fase ndo constituiu, no entanto, impedimento para que os municipios que nio
encontraram nas orientagdes gerais a melhor resposta para as suas ambigdes procurassem
critérios locais especificos para a definigdo das suas estratégias de ordenamento do parque
escolar.

No quadro das transformagdes ocorridas entre a carta educativa de primeira e segunda
geragdo, observou-se, também, um maior reconhecimento da importincia do planeamento da
rede escolar, ndio s6 pelos agentes politicos locais, mas por toda a comunidade. Na sequéncia,
verificou-se, igualmente, uma valorizagio da relevancia da carta educativa como ferramenta
de gestdo operacional e estratégica da rede de infraestruturas escolares. Embora exista uma
obrigatoriedade legal de atualizar a carta educativa, essa ndo foi a principal razdo apontada
pelos responsaveis politicos locais para proceder a sua revisdo, mas, sim, a necessidade de
atualizar o diagndstico do sistema educativo e as tendéncias evolutivas da populagio escolar.
Parece, assim, legitimo inferir que estamos em presenga de um modelo de gestdo politica

local onde os municipios assumem uma visdo mais alargada do seu papel em matéria de
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planeamento da rede escolar e ndo se limitam ao mero cumprimento das competéncias
atribuidas.

Adicionalmente, identificou-se um aumento da preocupagio dos municipios em
garantir o envolvimento da comunidade local na defini¢do da rede escolar que melhor serve
as necessidades do seu territério, revelando um maior reconhecimento da importancia da
dimensdo civica e comunitaria, com impacto significativo no incremento da participagio da
populag?o na resolugiio das questdes educativas dos seus municipios.

A informagdo disponivel mostra, ainda, que a transferéncia de competéncias,
particularmente depois do mais recente impulso, obrigou os municipios a questionar
paradigmas instalados e modificar praticas consolidadas para que as mudangas introduzidas
se pudessem efetivar. A reformulagio das equipas técnicas, na dupla vertente da sua
qualificagdo e dimensdo, ¢ o reforgo das verbas afetas a educagiio no orgamento municipal
estdo entre as principais alteragdes e adaptagdes identificadas pelos inquiridos como
necessarias a assungdo em pleno das novas atribui¢des.

Finalmente, relativamente ao processo de descentralizagdo administrativa, os
resultados obtidos apontam para duas ideias centrais. A primeira remete-nos para a convicgio
que a generalidade dos responsaveis pelas politicas locais de educagdo reconhece um efetivo
reforgo da autonomia do poder local nas decisdes relativas ao planeamento da rede escolar e é
favoravel ao aprofundamento dessa mesma autonomia, considerando-a uma janela de
oportunidade para o poder local ao nivel do desenvolvimento dos territorios e das
comunidades locais. Como impactos mais positivos salientam-se os ganhos de eficiéncia e
eficdcia na gestdo de recursos humanos ¢ materiais, a melhoria na capacidade de resposta a
multiplicidade de contextos e a diminuigdo das desigualdades territoriais ¢ socioeconémicas
no que respeita a qualidade dos equipamentos educativos e as condigdes de ensino e

aprendizagem. A segunda aponta para a existéncia de uma insatisfagdo generalizada em
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relagéio a forma como a transferéncia de competéncias, decorrente das iniciativas legislativas
dos XXI e XXII governos constitucionais, estava a ser conduzida, destacando-se, entre as
principais reclamagdes, os constrangimentos impostos pela escassez de verbas atribuidas para
as novas fungdes a assumir a nivel local, o entendimento de que os novos campos de agdo
local ndo acompanham a capacidade ¢ disponibilidade de intervengio municipal ¢ a falta de
mecanismos de adaptagio a heterogeneidade territorial.

A necessidade de manter um dialogo articulador suportado em conhecimento rigoroso
e atualizado é hoje um desafio que urge enfrentar e para o qual este trabalho procura

contribuir, visando a melhoria continua do sucesso educativo e da qualidade da educagio.
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3. Discussao de resultados, implicacdes e conclusao

Nada na vida deve ser temido, somente
compreendido. Agora é hora de compreender mais

para temer menos.

(Marie Curie)

A presente investigacdo tinha como principal objetivo reunir alguns contributos que
permitissem melhorar a compreensdo da evolucdo do planeamento e da concretizacdo
do parque escolar publico pelos municipios portugueses nas ultimas duas décadas.
Tratava-se, portanto, de analisar o impacto das modificagdes introduzidas, no nosso pais,
pela carta educativa, na planificacdo e organizacdo de espacos para o desenvolvimento
da rede escolar e perceber de que forma se refletiram nas caracteristicas dessa mesma
rede e na qualidade da educacdo, atendendo a diversidade de opc¢des locais adotadas
nas duas fases de afirmacdo deste instrumento, traduzidas nos dois momentos de
ordenamento do parque escolar publico deste século ja enunciados (2003 e 2019), e aos

fatores fisicos e humanos que mais as influenciaram.

No essencial, o que se pretendia era tentar contribuir para construir conhecimento que
ajudasse a perspetivar o futuro da planificacdo e organizacdo de equipamentos e
recursos educativos em Portugal, lancando as bases para novas agendas e melhores
decisdes politicas. Reconhecendo a importancia de uma rede escolar adequada as
caracteristicas do territdrio e as func®es hoje atribuidas a escola, partimos, desde o inicio
deste estudo, da certeza de que um bom planeamento e execucdo de equipamentos e

recursos educativos é uma condicdo indispensavel para uma educacdo que responda aos
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desafios e as necessidades das criancas, das familias, das diferentes comunidades e das
sociedades atuais e, por conseguinte, para um desenvolvimento territorial integrado e

para a melhoria do bem-estar individual e coletivo.

Claro que um tal designio implicava conhecer a evolugdo histdrica e circunstanciada do
planeamento e organizacdo de recursos educativos em Portugal, procurando
compreender os aspetos que produziram efeitos ao longo do seu percurso e conduziram
a necessidade de equacionar e apresentar a carta educativa como metodologia municipal

de planeamento da rede escolar no final do século XX.

Assim, procuramos, num primeiro momento, avaliar a influéncia dos aspetos mais
relevantes das agendas transnacionais e nacionais que se foram sobrepondo, no decorrer
dos ultimos trés séculos, nas sociedades democraticas ocidentais, na construcao e
sedimentacdo do pensamento educativo, na formulacdo e aplicacdo das politicas publicas
de educacdo e, consequentemente, na implementacdo de praticas educativas com elas
congruentes no ambito da planificacdo e organizacdo de recursos educativos (cf. artigo
cientifico ). A andlise da evolucdo das principais teorias politicas e econémicas serviu de
base a uma reflexdo critica que permitiu suportar o estudo compreensivo da aplicacdo
das politicas publicas no dominio do planeamento da rede escolar em Portugal, que,
sustentadas no, ainda muito pouco pacificado, processo de transferéncia de

competéncias em curso, se reafirmaram com os Ultimos documentos normativos.

De seguida realizdmos uma analise ao percurso evolutivo do planeamento de recursos
educativos em Portugal e avalidmos a influéncia muitua que, primeiro, a consolidacdo do
pensamento educativo e das politicas publicas de educacao e, depois, a transformacao
dos contextos demograficos, socioecondmicos, culturais e educativos foram tendo na sua
trajetéria de desenvolvimento (cf. artigo cientifico Il). Incidimos no periodo que decorreu
entre aquele que pode ser considerado, verdadeiramente, como o primeiro momento de
ordenamento do parque escolar publico portugués, com uma espacializacdo de indole
nacional, que ficou conhecido como o Plano dos Centenarios, desenvolvido,

sensivelmente, entre as décadas de 40 e 60 do século passado, em pleno regime
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ditatorial, e a efetiva consagracdo da carta educativa como metodologia municipal de
planeamento da rede escolar, no inicio do século XXI. Por ser um tempo em que o
processo de planeamento da rede escolar sofreu um impulso decisivo para as decisdes
politicas mais recentes, focamo-nos em particular no periodo que se seguiu ao 25 de
abril, que criou um contexto nacional de profunda efervescéncia que foi inspirador para

as mudancas que se vieram a operar.

Ultrapassada esta etapa da investigacdo, centrada na contextualizacdo e compreensao
do fendmeno do planeamento da rede escolar em Portugal, observdamos o primeiro
momento de ordenamento do parque escolar publico portugués desenvolvido a escala
local, resultante da aplicacdo da carta educativa de primeira geracdo (cf. artigos
cientificos Il e lll). Inicialmente realizdmos uma anélise interpretativa das solucdes de
reordenamento desenvolvidas nas propostas de reorganizacdo da rede escolar
apresentadas nas cartas educativas de primeira geracdo, com vista a identificacdo das
principais tendéncias. Partindo desta andlise, avalidamos a implementacdo, nos diferentes
territorios, das estratégias de intervencdo no parque escolar desenhadas nos diversos
documentos e classificdmos o seu nivel de cumprimento, tentando efetuar um
paralelismo entre o tipo de solucdo de reordenamento e o grau de concretizacdo. Por
fim, apreciamos os resultados alcancados, procurando refletir sobre a inter-relacdo entre
as diferentes opc¢des seguidas, nas fases de elaboracdo e execucdo das respostas de base
local para a rede escolar, definidas na carta educativa, e as condi¢cdes de ensino e
aprendizagem a nivel intra e intermunicipal. Nesta etapa da investigacdo pretendiamos,
no essencial, conhecer a heterogeneidade das questdes que se colocavam em territorios
com realidades fisicas e humanas tdo distintas, identificar os aspetos que mais
influenciaram as decisGes politicas tomadas nas fases de concecdo e operacionalizagdo
das propostas de reorganizacdo da rede escolar constantes das cartas educativas e

perceber o seu impacto na rede de ofertas de educacdo e ensino.

Seguidamente, estuddmos o segundo momento de planeamento do parque escolar
publico portugués desenvolvido a escala local, resultante da implementacdo, ainda a

decorrer, da carta educativa de segunda geracao (cf. artigo cientifico IV). Comecdmos por
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efetuar uma descricdo das op¢des seguidas, com o intuito de conhecer o comportamento
dos municipios perante a obrigatoriedade de rever a carta educativa e identificar e
caracterizar as solucBes de reordenamento adotadas.?” Depois, realizdmos uma analise
comparativa das posicdes assumidas pelos diferentes territérios aquando da elaboracdo
da proposta de reorganizacdo da rede escolar nas duas fases de afirmacdo da carta
educativa e interpretdmos as principais mudancas nas légicas de acdo municipais na
segunda geracdo. Num momento em que o processo de construgdo e concretizagdo das
estratégias de intervencdo desenvolvidas nas cartas educativas de primeira geracdo
estava concluido e se iniciava um novo ciclo de planeamento do parque escolar publico
portugués, com o avancar da revisdao deste documento (segunda geracdo), nesta etapa
da investigacdo procuramos identificar as convergéncias e divergéncias entre as duas
fases de reorganizacdo da rede escolar publica nacional e avaliar o impacto efetivo deste
instrumento de planeamento nas caracteristicas dessa mesma rede e, em particular, na
promocdo da melhoria da igualdade de oportunidades educativas, atendendo a
influéncia da heterogeneidade das condi¢Bes geograficas na concecdo e implementacao

das solucdes de reordenamento.

Como os resultados obtidos no ambito da presente investigacdo demonstraram (cf. artigo
cientifico V), ndo existem diferencas expressivas em termos de objetivos, objeto e
conteldo da carta educativa nos dois normativos que a regulamentam nas suas duas
fases de afirmacdo (Decretos-Leis n.2 7/2003, de 15 de janeiro, e n.2 21/2019, de 30 de
janeiro), separadas por mais de uma década e meia. No essencial, a principal alteracdo
identificada esta relacionada com a introducdo dos temas da reducdo do abandono
escolar precoce e do combate ao insucesso escolar, passando o documento a ter de
refletir a estratégia municipal neste dominio. Esta mudanca deve ser enquadrada na fase
das politicas publicas de educacdo em que Portugal se encontra neste momento, mais

direcionada para a promocao de acles orientadas para o sucesso educativo. As principais

37 Note-se que, como ja referimos, os municipios que concluiram a revisdo da carta educativa antes da publicagdo, em
2021, do guido para a sua elaboragdo, tém vindo a ser obrigados a adaptar o documento para incorporar as sugestdes
metodoldgicas nele contidas.
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diferencas entre os dois momentos de planeamento do parque escolar publico portugués
desenvolvido a escala local, como veremos mais a frente, podem ser encontradas, nas
condicdes que serviram de referéncia ao desenvolvimento da reorganizacdo da rede
escolar. As mudancas mais facilmente identificdveis sdo as decorrentes das decisdes
politicas, das disponibilidades financeiras, das idiossincrasias demograficas, bem como
das modificacGes nas necessidades do parque escolar. Para além destas alteracdes

objetivas, também as légicas municipais de acdo se transformaram significativamente.

Clarificado o percurso evolutivo do planeamento da rede escolar em Portugal e
analisados e caracterizados os dois momentos de planeamento do parque escolar publico
portugués deste século, na Ultima etapa da investigacdo pretendiamos compreender,
através da opinido dos atores politicos educativos locais, a forma como se apropriaram
da carta educativa nas suas duas fases de afirmacdo, bem como entenderam a evolugdo
das decisdes resultantes da autonomia assumida nestes dois momentos (cf. artigo

cientifico V).

3.1. Discussao de resultados

A investigacdo realizada e a sistematizacdo das evidéncias consistentes recolhidas
permitiram-nos retirar algumas conclusdes. A primeira remete-nos para a convic¢ao de
que o planeamento da rede escolar é um processo complexo comandado por multiplas
l6gicas de acdo que dependem dos diversos contextos fisicos, demograficos,
socioecondmicos, culturais, educativos, politicos e financeiros, na dupla vertente das
forcas e influéncias que se estabelecem entre os varios agentes com intervencao local e
entre o municipio e o poder central. Embora os resultados desta investigacdo ndo
permitam estabelecer uma relacdo direta entre a solucdo de reordenamento do parque
escolar adotada e a varidvel que mais a influencia, ficou claro que, independentemente
do(s) fator(es) que sustenta(m) a tomada de decisdo, no momento de definir a estratégia
local de intervencdo, as dindamicas de acdo politica local, resultantes do protagonismo e

da capacidade de influéncia de diferentes parceiros, prevalecem sobre o referencial
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comum relativo as orientacdes gerais instituidas centralmente para a construcdo das

respostas educativas.

A segunda permite-nos intuir que se registou uma evolucdo entre os dois momentos de
planeamento do parque escolar publico portugués deste século, destacando-se, como
principal diferenca, o aparecimento de novos espacos de interdependéncia entre o poder
central e o local com efeitos visiveis na qualidade da educacdo publica e na igualdade de
oportunidades. Se na carta educativa de primeira geracdo houve uma preocupacado
evidente por parte dos municipios em incorporar as orientacdes técnicas impostas pelo
ME nas suas estratégias locais de intervencao, na carta educativa de segunda geracdo a
generalidade dos territdrios ndo seguiu escrupulosamente os critérios de planeamento
definidos centralmente e optou por sobrepor, contornar ou mesmo desvalorizar as

diretrizes nacionais®.

A terceira aponta para o desagrado dos municipios em relacdo a forma como o processo
de transferéncia de competéncias para as autarquias locais no dominio do planeamento
da rede escolar estd a ser conduzido pelo estado central. Embora reconhecam, na
generalidade, uma evolucdo extremamente positiva, consideram que o reforco da
autonomia local ndo estd a acontecer como foi anunciado e o processo continua
fortemente centralizado, insensivel a heterogeneidade territorial e incapaz de atender as

reivindicacOes, pretensdes e potencialidades do poder local.

Sublinhadas as conclusdes mais significativas deste estudo e aceitando a sua validade,
procuraremos, agora, responder, de forma direta e sistematizada, as questdes de
investigacdo que formuldmos no inicio da nossa investigacdo e que justificaram a

realizacdo deste trabalho.

E importante deixar claro que o nosso trabalho apresentava como objetivo o estudo do

desenvolvimento e da execucdo das politicas municipais de planeamento da rede escolar

38 A ja referida publicagdo, em 2021, do guido para a elaboragdo da carta educativa, introduziu algumas mudangas ao
processo, na medida em que foram obrigados a adaptar o documento para incorporar as sugestdes metodoldgicas
nele estipuladas e disso passou a depender a homologacdo da carta educativa e o acesso aos fundos comunitarios.
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em todos os niveis de educacdo e ensino. Vamos, no entanto, centrar-nos no 1.2 CEB e
na educacdo pré-escolar, uma vez que os resultados coligidos demonstraram, que, ainda
que se tenham verificado alteracdes ndo despiciendas ao nivel dos edificios do 2.2 e 3.2
CEB e do ensino secundario, marcadas, no essencial, por reconversdes e requalificacdes,

foi naqueles niveis que ocorreram as transformacdes mais expressivas.

3.1.1. Questao de investigacao 1

A primeira questdo procurava indagar sobre as principais op¢des politicas que orientaram
a organizacdo da rede escolar em Portugal até ao momento da apresentacdo da carta

educativa como metodologia municipal de planeamento.

Como ficou patente na revisdo efetuada no ambito da presente investigacdo (cf. artigo
cientifico I), as mudancas ocorridas no sistema capitalista desde a revolucdo industrial e
a emergéncia do projeto de modernidade provocaram uma profunda evolugdo do
pensamento politico, motivada pelas modificacdes registadas nas formas de viver e
pensar a vida em sociedade, que impeliram redefinicdes do papel do estado, do mercado
e da sociedade no processo de regulacdo social. Os discursos politicos sobre a educacdo
publica foram-se adaptando as necessidades que cada etapa sucessiva de
desenvolvimento ia impondo, assistindo-se a uma alteracdo significativa do
entendimento publico sobre o objetivo da educacdo e o papel do estado, do mercado e

da comunidade na prestacdo do servico educativo.

Ao longo deste periodo, as politicas publicas foram fortemente influenciadas pelas ldgicas
transnacionais e nacionais, que apresentavam como denominador comum a crenca de
que a chave para o desenvolvimento estava no crescimento econdmico. Nas ultimas
décadas, porém, o debate em torno do novo conceito de desenvolvimento, que se espera
que seja integrado e sustentavel, trouxe a conviccdo generalizada de que era necessario
resistir a esse movimento e associar a concec¢do global uma visdo local, como forma de
procurar formas de desenvolvimento mais integradas e sustentaveis. E, assim, que se

assiste ao surgimento de novas experiéncias politicas que, em oposicdao ao modelo de
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desenvolvimento que vigorou nas Ultimas décadas, fortemente centralizado e centrado
na dimensdo econdmica, propdem um modelo de desenvolvimento descentralizado e

enddgeno.

Como consequéncia, comeca a assistir-se a procura de solucdes especificas que associem
politicas locais as logicas que tém estado presentes na conducdo das politicas educativas
publicas, as quais impuseram, de forma centralizadora, um modelo formatado de
educacdo. Desta nova abordagem derivou o desenvolvimento das ideias que levaram ao
abandono da concecdo de estado educador, que reservava para si o papel de educador
exclusivo de todos os cidaddos, e a emergéncia de uma agenda educativa de tipo
descentralizador, que abriu caminho para a alteracdo da concecgdo vigente sobre o papel
do estado na educacdo e a sua relacao com o sistema educativo. A tudo isto acrescem as
dificuldades recorrentes dos estados atuais em mobilizarem os meios necessarios para a
elaboracdo de politicas sociais mais ajustadas, sendo a disponibilizacdo dos recursos

inerentes a uma educacdo de qualidade uma das primeiras dimensdes afetadas.

E & luz desta perspetiva alternativa que devemos enquadrar o percurso evolutivo do
planeamento da rede escolar em Portugal até a apresentacdo da carta educativa como
metodologia municipal de planeamento da rede de infraestruturas escolares. Podemos
afirmar, com conviccdo, que foi a chegada a Portugal destas ideias que deu ao
planeamento da rede escolar um novo quadro conceptual que foi inspirador para as
modificacBes que se vieram a operar. Sendo possivel assumir que a primeira
manifestacdo destas ideias acontece na LBSE, desde entdo o planeamento da rede
escolar tem tentado, de acordo com os condicionalismos e as potencialidades do sistema
educativo, acompanhar o progresso das formas e necessidades de desenvolvimento da
sociedade portuguesa. O resultado foi a publicacdo de um vasto corpo normativo, ja
amplamente analisado, com o intuito de redefinir conceitos, objetivos, critérios,
instrumentos e responsabilidades anteriores ou responder a novas exigéncias. O desenho
do atual parque escolar portugués reflete, assim, as marcas, por vezes contingentes, das
opcOes politicas seguidas e das alteracdes de percurso sofridas ao longo dos anos, num

contexto de permanente evolucdo do pensamento educativo, da agenda politica
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internacional e nacional e dos fatores de ordem demografica, social, cultural, econdmica,

geografica e arquitetodnica.

Consequéncia deste novo enquadramento politico, assistimos a ascensao dos municipios
como peca central nesta nova visdo estrutural do sistema educativo portugués. Este
reconhecimento, que representou um passo da maior importdncia no sentido da
aproximacdo entre o poder local e o sistema educativo, foi determinante para a
legitimacdo da funcdo dos municipios em matéria de ordenamento da rede escolar.
Desde entdo os municipios evoluiram de um papel de mero agente educativo, conferido
pela LBSE, em que ndo assumiam nenhuma funcdo de relevo, para um papel de
interveniente, que os habilitou a encontrar solucdes educativas locais, através da carta

educativa.

Finalmente, é claro que esta evolucdo ndo teria sido possivel, sem que, por parte da
tutela, houvesse um reconhecimento da importancia do planeamento da rede escolar
para a eliminacdo das desigualdades e assimetrias locais e regionais no acesso a espagos
de educacdo e ensino de dimensdo e recursos propiciadores do desenvolvimento e

sucesso educativo de todas as criancgas e jovens.

3.1.2. Questao de investigacao 2

A segunda questdo procurava explorar a forma como 0os municipios se apropriaram dos
normativos legais, que regulamentaram as duas fases de afirmacdo da carta educativa
(2003 e 2019), traduzidas nos dois momentos de planeamento do parque escolar publico

portugués deste século, particularmente para o 1.2 CEB e a educacgdo pré-escolar.

Ainda que os resultados obtidos no ambito da presente investigacdo (cf. artigos
cientificos II, Il e IV) merecam alguma ponderagdo no momento de os interpretar e,
principalmente, de os extrapolar, parece-nos razodvel concluir que, perante a
obrigatoriedade de realizar a carta educativa nestes dois periodos, separados por mais

de uma década, os municipios mantiveram as suas légicas de acdo e apresentaram, no
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essencial, trés padrées de comportamento: i) o “central”, quando as propostas de
reorganizacdo da rede escolar seguiram os critérios de racionalidade e qualidade
decretados pelo estado central e propuseram o encerramento das escolas isoladas e/ou
de reduzida dimensédo e a concentracado da populacdo escolar em centros escolares; ii) o
“conciliacdo”, quando as propostas de reorganizacdo da rede escolar procuraram
compatibilizar os pressupostos determinados pela tutela com a légica de respeito pelas
especificidades territoriais defendida pelo poder local e propuseram a criagdo de centros
escolares nuns setores do territério municipal e a manutencdo das antigas escolas

|Il

primarias noutros; e iii) o “municipal”, quando as propostas de reorganizacdo da rede
escolar desvalorizaram as orientacGes definidas centralmente e responderam,
prioritariamente, as reivindicacBes dos atores locais, ndo propondo alteracdes

estruturais a tipologia e distribuicdo geografica da rede escolar.

Para além destes trés tipos de propostas de reorganizacao da rede escolar, o tratamento
da informacdo recolhida para a realizacdo deste estudo comparativo permitiu-nos, ainda,
identificar, no segundo momento de planeamento do parque escolar publico portugués
deste século, um quarto tipo, a que designamos de “diagndstico”. Caracterizando-o, de
forma sucinta, podemos dizer que se centra na atualizacdo do diagndstico da oferta e
procura escolar e das projecdes de desenvolvimento, na programacado das intervencdes
de requalificacdo necessarias a garantia da qualidade do parque escolar municipal e na
estabilizacdo de um processo de monitorizacdo sistematica das dinamicas do sistema
educativo. Este tipo de estratégia de intervencdo observou-se nos territorios onde, quase
uma década depois da sua implementacdo, a oferta escolar se mantinha perfeitamente
adequada a procura escolar verificada e, por essa razdo, o parque escolar ndo

apresentava qualquer necessidade de reconfiguracao.

As evidéncias empiricas sugerem que a estabilidade da rede escolar nestes territérios se
deve, fundamentalmente, a dois fatores: por um lado, a reestruturacdo do parque escolar
na logica de centro escolar na carta educativa de primeira geracdo (solucdo de
reordenamento de tipo “central”), responsdvel por investimentos significativos, em

termos de infraestruturas e logistica, que dificilmente podem ser replicados; por outro
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lado, a evolucdo expectavel da populacdo escolar, ainda que o ritmo de diminuicdo tenha
sido superior ao previsto nas projecdes escolares na generalidade dos municipios,
realidade que tem obrigado a uma monitorizacdo constante das dindmicas escolares que
permita, simultaneamente, identificar atempadamente desvios face ao previsto e adotar
medidas corretivas, salvaguardando, deste modo, que os propdsitos inicialmente
estabelecidos possam vir a ser alcancados. Embora os dados reunidos no ambito do
presente trabalho sejam insuficientes para abranger a diversidade e complexidade das
dimensdes presentes no momento da escolha, estas parecem ser, também, as razdes
para que, no segundo momento de planeamento do parque escolar publico portugués
deste século, a grande maioria dos municipios ndo tivesse, ainda, aquando da recolha dos

documentos para analise, decidido avancar com a revisdo da sua carta educativa.

Procurando encontrar a motivacdo para que 0s municipios com um parque escolar
estabilizado avancassem com a revisdo da sua carta educativa num momento em que
esta era obrigatdria apenas quando a rede escolar ficasse desconforme com os principios,
objetivos e parametros técnicos contidos nos normativos que regulamentam o
ordenamento da rede escolar®®, e ndo excluindo a eventualidade de existirem outras
justificacGes, foi possivel inferir que as suas preocupacldes centrais eram,
fundamentalmente, duas: por um lado, a atualizacdo dos indicadores educativos, com
vista a, primeiro, avaliar a proposta de reorganizacdo da rede escolar definida na carta
educativa de primeira geracdo e os resultados alcancados com a sua implementacao, e,
depois, proceder aos ajustes que se revelassem necessarios para garantir a adequacao
da rede escolar as necessidades da evolucdo da populacdo escolar; por outro lado, a
plena assuncdo das competéncias que lhes foram atribuidas em matéria de planeamento
da rede escolar, materializadas no cumprimento da obrigacdo legal de rever a carta
educativa e no exercicio das responsabilidades municipais no ambito do investimento no

parque escolar, em termos de construcdo, requalificacdo e modernizacdo, de

39 Referimo-nos ao periodo anterior a publicagdo do Decreto-Lei n.2 21/2019, de 30 de janeiro.
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conservacao, manutencdo e pequena reparacdo e de aquisicdo do equipamento basico

para a realizacdo das atividades letivas.

Ainda que os resultados desta investigacdo mostrem que os padrdes de comportamento
dos municipios, no momento de construir a proposta de reorganizacdo da rede escolar,
nas duas fases de afirmacdo da carta educativa, no essencial, se mantiveram, as logicas
municipais de acdo, como jd referimos, transformaram-se significativamente. Ao
contrario do que aconteceu na primeira fase, em que priorizaram o cumprimento dos
pressupostos técnicos estabelecidos pela tutela, relativos as escolas a encerrar e a
tipologia, dimensdo e caracteristicas dos equipamentos educativos a criar, nesta segunda
fase atenderam predominantemente a defesa dos interesses locais, de acordo com a
l6gica de respeito pela diversidade de realidades defendida pelo poder local, e
procuraram estar mais proximos da realidade e do que efetivamente pretendiam ou
conseguiam implementar. Somos, assim, levados a acreditar que 0s municipios
aproveitaram esta nova oportunidade para repensar as propostas de reorganizacdo da
rede escolar assumidas na fase anterior e considerar as modificacBes, entretanto
verificadas, na politica educativa nacional e local e nas dindmicas demograficas,
socioecondmicas e escolares. Se recordarmos que no segundo momento de
planeamento do parque escolar publico portugués deste século, ndo obstante a
identificacdo de reformulacbes significativas na rede escolar, motivadas por
transformacdes inesperadas da dinamica educativa e, fundamentalmente, por alteracées
de rumo na politica educativa local, as solucbes de reordenamento correspondem,
frequentemente, a pequenos ajustamentos das estratégias de intervencdo apresentadas
nas cartas educativas de primeira geracdo (cf. artigo cientifico V), facilmente

relacionamos este facto com esta mudanca de atitude.

Em consequéncia da mudanca de atitude descrita, as propostas de reorganizacao da rede
escolar que imperaram nos dois momentos de planeamento do parque escolar publico
portugués deste século alteraram-se. Se, no primeiro momento, a solucdo de

III

reordenamento de tipo “central” se sobrepds claramente a todas as outras, no segundo

momento prevaleceu a estratégia de intervencdo de tipo “conciliacdo”. Por sua vez, a

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

216 territorial sustentado



resposta de tipo “municipal” manteve-se como a menos representativa e exclusiva de

territdrios de baixa densidade nos dois momentos, tema a que voltaremos mais a frente.

Com base na informacdo disponivel serad vélido intuir que o aparecimento desta nova
l6gica de acdo municipal, que configura uma evolucdo do planeamento da rede escolar,
tem na sua origem trés razées fundamentais: a primeira é a tomada de consciéncia, por
parte dos municipios, da dificuldade em implementar, no terreno, as diretrizes nacionais,
devido a resisténcia das comunidades locais e ao elevado montante envolvido; a segunda
€ a maior flexibilidade do ME na avaliacdo da aplicacdo das regras impostas centralmente
na estratégia de intervencdo apresentada na carta educativa; a terceira, e principal, é a
mudanca nas condi¢des de acesso dos municipios ao financiamento comunitdrio para as
obras a realizar. Se na primeira fase a homologacdo da carta educativa era o requisito
essencial, na segunda fase o estabelecimento das prioridades de intervencado em edificios
escolares e do investimento a comparticipar depende apenas dos departamentos
governamentais com competéncia na matéria, em articulacdo com as entidades de
ambito regional (CCDR’s e CIM"s)*°. Esta situacdo conduziu, alids, a que na carta educativa
de primeira geracdo alguns municipios desenvolvessem as suas propostas de
reorganizacdo da rede escolar tendo como principal objetivo a criacdo das condicdes
indispensaveis a obtencdo de parecer favoravel e ndo, necessariamente, a sua efetiva
concretizacdo (cf. artigo cientifico 1V). Estas aparentes propostas previam a criacdo de
um grande ndmero de centros escolares, quando o plano era avancar apenas com 0s
projetos prioritdrios, normalmente localizados nas zonas com maior densidade

populacional.

Embora seja legitimo concluir que a maior preocupac¢do com a defesa dos interesses
locais é a principal transformacado nas logicas municipais de acdo entre os dois momentos

de planeamento do parque escolar publico portugués deste século, os resultados deste

40 Referimo-nos ao periodo anterior a publicagdo, em 2021, do guido para a elaboracdo da carta educativa, que fez
depender o acesso aos fundos comunitdrios da homologacdo da carta educativa. Concomitantemente, o mesmo
documento introduziu, também, maior rigidez na avaliagdo do cumprimento do referencial comum instituido pela
tutela na proposta de reorganizagdo da rede escolar definida na carta educativa, na medida em que a sua aprovagdo
passou a depender da incorporagdo das sugestdes metodoldgicas nele contidas.
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estudo comparativo permitiram, ainda, identificar, numa outra dimensdao de analise,
outras duas mudancas (cf. artigo cientifico V), que se procurardo identificar e

caracterizar, de seguida.

A primeira é o maior reconhecimento da importancia do planeamento da rede escolar,
ndo so pelos agentes politicos, mas por toda a comunidade. Na sequéncia, observou-se,
também, uma valorizacdo da relevancia da carta educativa como ferramenta de gestao
operacional e estratégica da rede de infraestruturas escolares. Como os resultados
obtidos no ambito deste trabalho demonstraram, na segunda fase de afirmacdo da carta
educativa a principal razdo apontada pelos atores politicos locais para proceder a sua
revisdo ndo foi a obrigatoriedade legal, mas, sim, a necessidade de atualizar o diagndstico
do sistema educativo e as tendéncias evolutivas da populacdo escolar.
Complementarmente, identificaram, também, como motivacdes, a preméncia de
adequar a solucdo de reordenamento definida na primeira fase as alteracdes, entretanto
ocorridas, na politica educativa local e a necessidade de desenvolver o projeto educativo
local. Se relembrarmos que, como vimos, no segundo momento de planeamento do
parque escolar publico portugués deste século, muitos municipios, com uma rede escolar
estabilizada, avancaram com a revisdo da sua carta educativa, num momento em que
esta era obrigatdria apenas quando a rede de infraestruturas escolares ficasse
desconforme com os principios, objetivos e parametros técnicos contidos nos normativos
que regulamentam o ordenamento da rede escolar®!, rapidamente associamos este facto

a evolucdo descrita.

A segunda é a maior preocupacdo dos municipios em acolher os contributos e os
resultados das acGes e movimentacdes dos parceiros e da sociedade civil local, revelando
a consciéncia da importancia, da tomada de decisdo relativamente ao parque escolar,
assentar num processo verdadeiramente participado, alargado a toda a comunidade e
ndo apenas aos agentes com responsabilidades diretas no planeamento da rede escolar.

Adicionalmente, os resultados desta investigacdo mostraram, ainda, que,

41 Referimo-nos ao periodo anterior a publicagdo do Decreto-Lei n.2 21/2019, de 30 de janeiro.
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simultaneamente, se verificou um maior interesse da populacdo em participar na

discussdo do parque escolar que melhor se adequa as necessidades do seu territorio.

As mudancas descritas, como ja referimos, devem ser entendidas no quadro da
modificacdo das condi¢des que serviram de referéncia ao desenvolvimento da
reorganizacao da rede escolar nos dois momentos de planeamento do parque escolar
publico portugués deste século (cf. artigo cientifico 1V). Como principais transformacdes
salientam-se: i) a perda de protagonismo do planeamento educativo na agenda politica
nacional, em consequéncia do forte investimento do QREN 2007-2013 na requalificacdo
darede deinfraestruturas escolares na carta educativa de primeira geracao, que resolveu
0s problemas prioritarios, mas, igualmente, da retracdo das verbas disponiveis no
Portugal 2020, responsavel por um indisfarcdvel abrandamento do financiamento
comunitdrio para edificios escolares*?; ii) o reforco das atribuicdes autdrquicas na
realizacdo de investimentos nos dominios da construcdo, apetrechamento e manutencgao
dos edificios escolares, que se estenderam a todo o ensino bdsico e ao ensino secundario,
ampliando significativamente o campo de atuacdo dos municipios*?; iii) o agravamento
dos efeitos da baixa natalidade na procura escolar, que, se num primeiro momento
afetaram, sobretudo, o 1.2 CEB e a educacdo pré-escolar, nesta segunda fase ja se fazem
sentir, significativamente, no 2.2 e 3.2 CEB e no ensino secundario; e iv) a deterioracdo
das condicBes de funcionamento dos edificios afetos ao 2.2 e 3.2 CEB, que ficaram em
segundo plano na fase anterior, concentrada, primeiramente, na resolucdo dos
problemas que afetavam os equipamentos do 1.2 CEB e da educacdo pré-escolar e,

depois, na requalificacdo dos estabelecimentos do ensino secundario.

Ao confrontar os municipios com recursos financeiros distintos, mais encargos e novas
necessidades em termos de reorganizacao da rede escolar, a evolugdo descrita imprimiu,

inevitavelmente, ritmos e caracteristicas manifestamente diferenciadoras ao segundo

42 Ao contrario do QREN 2007-2013, que privilegiou a componente dos recursos fisicos para a educagdo, o Portugal
2020 preocupou-se mais com a promogao de a¢des orientadas para o sucesso educativo.

43 Até aqui estavam encarregues apenas pelos edificios escolares afetos a educagdo pré-escolar e ao 1.2 CEB, que
constituiam a rede escolar municipal.
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momento de planeamento do parque escolar publico portugués deste século. Embora a
rede de infraestruturas escolares da educacdo pré-escolar, do 1.2 CEB e do ensino
secundario continue a apresentar caréncias, a prioridade é agora, também, com um
envelope financeiro comunitdrio muito inferior e muito abaixo das necessidades reais,
resolver a desqualificacdo dos edificios afetos ao 2.2 e 3.2 CEB, mas, igualmente,
encontrar solucdes para o crescente esvaziamento dos estabelecimentos do 2.2 e 3.2 CEB
e do ensino secundario. Como os resultados deste estudo comparativo demonstraram,
esta situacdo tem determinado, alids, que, embora o conceito de centro escolar que
norteou o anterior momento de planeamento do parque escolar publico portugués deste
século, para o 1.2 CEB e a educacdo pré-escolar, se mantenha, nesta fase, em muitos
casos, seja adotada, como solucdo, a integracdo do 1.2 CEB e mesmo da educacdo pré-
escolar em estabelecimentos do 2.2 e 3.2 CEB e do ensino secunddrio (cf. artigo cientifico

V).

3.1.3. Questao de investigacado 3

A terceira questdo procurava esclarecer de que forma as condi¢cdes geograficas
influenciaram as opc¢des politicas municipais para a planificacdo e concretizacdo de
recursos educativos, no 1.2 CEB e na educacdo pré-escolar, nos dois momentos de

planeamento do parque escolar publico portugués deste século.

Como facilmente se podera verificar pelos resultados apresentados nos artigos cientificos
Il, lll e IV e como ja referimos, as evidéncias reunidas no ambito da presente investigacdo
ndo tornaram possivel encontrar uma associacdo suficientemente explicita entre os
diferentes tipos de propostas de reorganizacdo da rede escolar identificados e os fatores
de ordem natural e humana que mais os influenciaram. Porém, apesar da reserva e
prudéncia a que esta insuficiéncia de dados nos aconselha nas conclusdes a tirar e da
consciéncia da possibilidade de existirem outras varidveis, para além das consideradas
neste estudo comparativo, que possam ajudar a compreender algumas das decisdes

tomadas, pareceu-nos perfeitamente razoavel que se retirassem algumas ilagdes.
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A primeira ilacdo a extrair desta investigacdo € a ideia de que no momento da tomada de
decisdo em relacdo a solucdo de reordenamento da rede escolar a adotar, os aspetos
politicos e econdmicos se sobrepem, frequentemente, aos fatores pedagdgicos,
demograficos, socioecondmicos e fisicos. Embora possam existir outras explicacdes
plausiveis, neste caso é possivel sugerir que este facto esta relacionado com a dificuldade
em fazer cumprir as orienta¢cdes nacionais e avancar com a reestrutura¢do do parque
escolar na logica de centro escolar que a tutela propunha, em consequéncia, primeiro,
da forte resisténcia politica e comunitdria ao encerramento das escolas isoladas e/ou de
reduzida dimensdo e, depois, do volume de investimento que a modernizagdo total do
parque escolar implicava, frequentemente responsavel por uma hierarquizacdo das

intervencdes a realizar.

Reiterando a necessidade de moderacdo no momento de interpretar e generalizar
conclusdes, serd valido inferir que é por estas razdes que os resultados deste estudo
comparativo nos mostraram que, ao contrario do que seriamos tentados a pensar, ndo é
nos municipios de maior dimensdo, com dindmicas de maior oposicdao politica e
comunitaria, por parte de grupos de cidaddos, e com redes de infraestruturas escolares
de dimensdes superiores, que ampliam o volume de investimento necessdrio a sua
reformulacdo, mas, sim, nos territérios de baixa densidade, que encontramos
intervenc®es mais profundas no parque escolar. Na realidade, e como a informacgao
recolhida no ambito deste trabalho demonstrou, em muitos territérios de baixa
densidade a reconfiguracdo da rede de infraestruturas escolares significava apenas
concentrar a populacdo escolar de todos os niveis de escolaridade num dnico

equipamento educativo.

A segunda ilacdo a extrair desta investigacdo é a constatacdo de que, no momento de
definir a estratégia local de intervencdo na rede escolar, os fatores demograficos e
socioecondmicos prevalecem, muitas vezes, sobre os aspetos pedagdgicos, ndo sendo,
assim, considerada como primeira prioridade a importancia dos recursos que hoje se

entendem como necessarios ao processo de ensino e aprendizagem.
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A realidade descrita traduz-se em dinamicas de forte oposicdo a requalificacdo da rede
escolar nas condi¢cdes impostas pela tutela (encerramento das escolas isoladas e/ou de
reduzida dimensdo e concentracdo da populacdo escolar em centros escolares) e, em
consequéncia, em movimentos consistentes de defesa da manutencdo em
funcionamento das escolas existentes, ndo raramente com edificios de construcdo mais
precdria e condicBes espaco-funcionais menos adequadas as atuais exigéncias
educativas. Como os resultados obtidos no ambito deste estudo comparativo mostraram,
num caso especifico, esta resisténcia foi levada ao extremo de recusar realizar alteracdes
a rede de infraestruturas escolares nos dois momentos de planeamento do parque
escolar publico portugués deste século, a ndo ser as decorrentes de encerramentos
impostos pelo normativo aplicavel, ou de intervencBes de requalificacdo ou de
reconversdo (cf. artigo cientifico IV). Embora tenhamos observado, anteriormente, que é
nos territorios de baixa densidade que mais facilmente encontramos reformulacdes mais
abrangentes do parque escolar, &, também, nos territérios com estas caracteristicas que
esta situacdo é mais frequente, o que ajuda a compreender melhor o motivo pelo qual
os resultados deste trabalho demonstraram que é apenas em territérios de baixa
densidade que encontramos propostas de reorganizacdo da rede escolar de tipo

|”

“municipa

Admitindo a possibilidade de existirem outras motivacdes, no caso concreto deste estudo
comparativo existem boas razdes para acreditar que esta tomada de posicdo esta
firmemente alicercada no reconhecimento de que as especificidades dos municipios
marcados pela interioridade legitimam a procura e implementacdo de solucdes
diferenciadoras para contrariar as dinamicas demograficas e socioecondmicas
regressivas dominantes e travar a progressiva concentracao da populacdo no nucleo
urbano e a crescente desertificacdo dos setores mais periféricos e rurais. Na sua base
parece, entdo, estar o entendimento de que em territérios de baixa densidade as escolas
sdo equipamentos estruturantes para um ordenamento do espago consentaneo com a
coesdo social e com um desenvolvimento territorial integrado e que, por isso, a decisdo

do seu encerramento ndo deve apoiar-se unicamente em critérios quantitativos e deve
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ter em conta a heterogeneidade de contextos do territdrio nacional. Os resultados deste
trabalho mostraram, no entanto, que, embora ndo seja um comportamento
predominante, muitos destes territérios se preocuparam com a criacdo de um projeto
educativo especifico que garantisse a implementacdo de medidas de promoc¢do do
sucesso escolar dos alunos, com vista a compensar a falta de investimento na melhoria

das condicdes de frequéncia escolar.

A terceira ilacdo a extrair desta investigacdo € a conviccdo de que as questles
relacionadas com os aspetos de natureza fisica, como a extensdo territorial, o relevo
(hipsometria e declives) e os fendmenos meteoroldgicos mais extremos (como a queda
de neve), sdo, regularmente, decisivas no momento de elaborar a proposta de

reorganizacao da rede escolar, particularmente em territérios de baixa densidade.

As evidéncias empiricas sugerem que, em municipios de reduzida dimensao territorial e
ndo sujeitos a condicionantes naturais significativas, estas condi¢cdes funcionam como
um fator facilitador da reestruturacdo do parque escolar na légica de centro escolar, que,
como vimos, para o caso concreto dos territérios de baixa densidade, muitas vezes,
consiste, apenas, em concentrar a populacdo escolar de todos os niveis de escolaridade
num Unico equipamento educativo. Por sua vez, em municipios de maior extensdo
territorial ou sujeitos a constrangimentos fisicos significativos, pelas enormes
dificuldades que criam, fortemente propicias a um maior isolamento de algumas areas,
estas condi¢des contribuem para reforcar a preocupacdo com o gradual esvaziamento
dos setores mais periféricos e rurais e, consequentemente, para aumentar a resisténcia
ao encerramento das escolas isoladas e/ou de reduzida dimensdo e a concentracdo da
populacdo escolar em centros escolares. Da mesma forma, o tratamento dos dados
disponiveis permitiu intuir que, nestes casos, a maior oposicdo a reconfiguracdo da rede
de infraestruturas escolares nas condicBes estabelecidas pelo estado central se relaciona,
igualmente, com a necessidade de ultrapassar os constrangimentos provocados pelas
condicionantes naturais e salvaguardar a razoabilidade nas trajetdrias escolares na tripla

vertente conforto/seguranca, distancia a percorrer e duracdo do percurso, para evitar
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que os alunos percorram, diariamente, grandes distancias e percam um tempo excessivo

em viagens.

Reforcando a ideia de que ndo é possivel estabelecer uma associacdo suficientemente
explicita entre os diferentes tipos de solugdes de reordenamento da rede escolar
identificados e os aspetos de ordem natural e humana que mais os influenciaram, os
resultados deste estudo comparativo levam-nos a acreditar que a estratégia local de

|H

intervencdo na rede escolar de tipo “central” se encontra maioritariamente associada a
l6gicas técnico-administrativas, enquanto as de tipo “conciliacdo” ou “municipal” se
encontram fortemente alicercadas num paradigma territorialista, assente na valorizacdo
dos interesses e compromissos locais em detrimento do referencial comum para a

construcdo das respostas educativas estabelecido centralmente.

3.1.4. Questao de investigacao 4

Atendendo ao quadro de desenvolvimento e execucdo das politicas municipais de
planeamento da rede escolar, no momento da realizacdo deste trabalho apenas poderia
ter sido concretizado o que estava previsto na carta educativa de primeira geracdo. A
quarta questdo procurava, entdo, perceber a influéncia das diferentes logicas locais
adotadas, no primeiro momento de ordenamento do parque escolar publico portugués
deste século, na estabilizacdo de uma rede escolar, no 1.2 CEB e na educacao pré-escolar,
com garantia de condicdes de igualdade de acesso a espacos educativos de dimensao e

recursos propiciadores do sucesso educativo.

Sendo certo que o quadro de inter-relacdo entre o tipo de proposta de reorganizacdo da
rede escolar implementada e a criacdo de condi¢des espaco-funcionais que assegurem a
igualdade de oportunidades na frequéncia escolar é uma matéria que valerd a pena
aprofundar em investigacGes futuras, nomeadamente no que se refere a associacdo
entre as caracteristicas dos espacos e dos equipamentos escolares e o tipo e a qualidade
das aprendizagens que neles se podem desenvolver, que este estudo comparativo ndo

conseguir abranger, pelas razdes que foram explicadas, a leitura dos resultados

Planificacdo e organizacdo de recursos e praticas educativas para um desenvolvimento

224 territorial sustentado



alcancados com a concretizacdo das solucdes de reordenamento do parque escolar na
carta educativa de primeira geracdo nos municipios em analise (cf. artigos cientificos I,
Il e IV) permitiu-nos sedimentar duas ideias centrais. A primeira é que,
independentemente das razdes que suportaram as decisdes tomadas, a diversidade de
estratégias locais de intervencao na rede escolar pode ser indutora de fortes assimetrias
intra e intermunicipais no que respeita a qualidade fisica dos equipamentos educativos e
as condicdes de ensino e aprendizagem. A segunda é que é nos setores mais rurais, onde
o contraste entre o centro e a periferia é mais vincado, que os efeitos desta multiplicidade
de respostas, na garantia de condicdes de igualdade de acesso a espacos educativos de
dimensdo e recursos propiciadores do sucesso educativo, podem ser mais evidentes e

devem merecer uma reflexao mais profunda.

Tentando estabelecer uma relacdo entre a consolidacdo do parque escolar decorrente
das diferentes posicGes assumidas, no momento de implementar a proposta de
reorganizacdo da rede escolar na carta educativa de primeira geracdo, e os resultados
alcancados, ao nivel da criacdo de condi¢cdes espaco-funcionais que assegurem a
igualdade de oportunidades na frequéncia escolar, as evidéncias empiricas reunidas no
ambito da presente investigacdo conferem-nos legitimidade para tirar algumas

conclus@es passiveis de extrapolacdo prudente.

A primeira constatacdo que se podera fazer é que é nos municipios com solucdes de

|H

reordenamento do parque escolar de tipo “central” que encontramos maiores condicdes
de igualdade. Este tipo de estratégia de intervencdo caracteriza-se pela substituicdo dos
tradicionais edificios escolares pelos modernos centros escolares, seja através da
construcdo de novos equipamentos educativos, seja através da requalificacdo de
infraestruturas escolares existentes. A concretizou deste tipo de proposta de
reorganizacao, que reconhece o centro escolar como a melhor resposta para a resolugao
dos problemas do 1.2 CEB e da educacdo pré-escolar e sobrepde a logica de racionalidade
e qualidade a logica de proximidade, conduz a passagem de um parque escolar disperso

a um parque escolar concentrado. Como impactos mais visiveis destacam-se o

encerramento de um grande numero de estabelecimentos do 1.2 CEB e da educacao pré-
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escolar, o aumento do nimero de freguesias sem oferta educativa nestes niveis de
escolaridade e o acréscimo expressivo do nimero de alunos em mobilidade. Note-se que
a localizacdo dos centros escolares procura ter em consideracdao a razoabilidade das
deslocacdes casa-escola na tripla vertente conforto/seguranca, distancia a percorrer e
duracdo do percurso, para impedir que os alunos percorram, diariamente, grandes
distancias e despendam um tempo excessivo em viagens, mas, também, reduzir os custos

associados aos transportes escolares.

A segunda constatacdo que se poderd fazer é que nos municipios com solucdes de
reordenamento do parque escolar de tipo “conciliacdo” as desigualdades no acesso a
espacos educativos de dimensdo e recursos propiciadores do sucesso educativo tendem
a acentuar-se dentro do territério, em virtude da existéncia de edificios que apresentam
6bvias diferencas de condi¢cbes espaco-funcionais para o desenvolvimento de atividades
educativas. Neste tipo de estratégia de intervencdo encontramos solugdes mistas: nos
setores mais urbanos e populosos opta-se pela concentracdo da populagcdo em centros
escolares; nos setores mais periféricos e rurais opta-se pela manutencdo em
funcionamento de um grande numero de estabelecimentos do 1.2 CEB e da educacdo
pré-escolar, muitas vezes encerrando apenas aqueles em que a populacdo escolar atinge
o limite minimo definido centralmente para o funcionamento de um estabelecimento de
ensino, que no caso do 1.2 CEB é 21 alunos. Como consequéncia da implementacdo deste
tipo de proposta de reorganizacdo, que compatibiliza a légica de racionalidade e
qualidade com a ldgica de proximidade, coexistem, no mesmo territério, setores com um
parque escolar concentrado e setores com um pargue escolar disperso. A dualidade de
critérios aplicada, corporizada na convivéncia de diferentes tipologias, determina que o
aumento do numero de alunos em mobilidade seja sentido apenas em alguns setores do
territdrio municipal.

A terceira constatacdo que se poderd fazer é que nos municipios com solucbes de

|/I

reordenamento do parque escolar de tipo “municipal” encontramos condicdes de
igualdade menos consentdneas em relacdo a outros territorios. Neste tipo de estratégia

de intervencdo mantém-se em funcionamento o maior numero possivel de
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estabelecimentos do 1.2 CEB e da educacdo pré-escolar, encerrando apenas os impostos
pelo ME na sequéncia da reducdo dos efetivos escolares, e o recurso ao centro escolar é
a exceg¢do e quase sempre reservada aos centros urbanos e aos principais nucleos
populacionais. Nos territérios que concretizam este tipo de proposta de reorganizacao,
assente na légica de proximidade, a distribuicdo espacial dos edificios escolares do 1.2
CEB e da educacdo pré-escolar e a sua tipologia sofre poucas alteracdes. O resultado é a
manutencao de um parque escolar disperso e 0 aumento pouco expressivo do nimero
de alunos em mobilidade. Por ser onde a rede escolar tende a apresentar piores
condicdes fisicas de funcionamento, é nos setores mais rurais e periféricos que os efeitos

deste tipo de solucdo de reordenamento podem ser mais sentidos.

Como consequéncia desta heterogeneidade de légicas municipais adotadas, resultado da
convergéncia dos multiplos fendmenos com potencial para influenciar a decisdo politica,
deparamo-nos hoje com uma grande diversidade de situa¢des. Como se demonstrou,
encontramos municipios com o parque escolar do 1.2 CEB e da educacdo pré-escolar
totalmente modernizado, municipios onde 0s novos equipamentos convivem com as
antiquadas escolas primarias e municipios em que pouco ou nada se alterou, em que as
Unicas mudancas decorrem do encerramento de estabelecimentos do 1.2 CEB e da
educacdo pré-escolar decretado pela tutela, em consequéncia da diminuicdo da
frequéncia escolar, e de eventuais intervencdes de requalificacdo e reconversdo. Entdo,
apesar do significativo esforco feito, mantiveram-se, ainda assim, um grande nimero de
edificios pouco atraentes e funcionais, muitos deles com menos de quatro salas e com
um baixo numero de alunos por ano de escolaridade e, por isso, incapazes de assegurar

uma sala e um professor por ano de escolaridade.

Apesar dos diferentes niveis de aceitacdo das orientacdes nacionais e dos desvios em
relacdo aos objetivos inicialmente estabelecidos, parece pacifico aceitar que, suportado
na carta educativa, que funcionou como o instrumento legitimador e acelerador da
modernizacdo do parque escolar publico portugués, Portugal deu um passo decisivo para
eliminar as desigualdades territoriais e socioecondémicas no acesso a uma educacdo

publica de qualidade e apresenta hoje um parque escolar, do 1.2 CEB e da educacgdo pré-
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escolar, mais compativel com as dindmicas sociais e com o pensamento educativo atuais.
Como seus elementos mais marcantes sobressaem o encerramento de milhares de

estabelecimentos do 1.2 CEB e a proliferacdo dos centros escolares.

3.1.5. Questao de investigacdao 5

A quinta e Ultima questdo procurava compreender, através da percecdo dos atores
politicos educativos locais, as eventuais vantagens e desvantagens inerentes ao processo
de transferéncia de competéncias e atribuicdes do poder central para o local, em curso,

no dominio do planeamento da rede escolar.

Ainda que os resultados apresentados no artigo cientifico V, assim como todos os outros
obtidos no dambito da presente investigacdo, nos recomendem cuidado no momento de
os generalizar, parece-nos razoavel sugerir que a grande maioria dos responsaveis locais
pelas politicas educativas é favoravel a descentralizacdo administrativa no dominio da
definicdo, gestdo e manutencdo do parque escolar publico. No quadro de um
planeamento estratégico de recursos educativos, reconhecem que a aproximacdo da
administracdo a populacdo se traduz em beneficios evidentes, na medida em que é uma
oportunidade para garantir as condi¢des essenciais a criacdo das dindmicas necessarias
a promoc¢ao de um desenvolvimento territorial integrado e a melhoria do bem-estar
individual e coletivo. No caso concreto deste estudo comparativo serd valido intuir que a
explicacdo para este facto reside no entendimento de que sdo os atores locais quem

melhor conhece os problemas e as caréncias reais de cada comunidade.

Do tratamento da informacdo recolhida destacou-se, com principal impacto positivo, do
reforco da autonomia local, os significativos ganhos de eficiéncia e eficdcia na gestdao dos
recursos humanos, materiais e financeiros indispensaveis a logistica que o planeamento
e a concretizacdo do parque escolar publico exigem, traduzidos no aumento da rapidez
e qualidade de resposta, na garantia de solu¢des mais adequadas e capazes e na reducdo
da despesa publica, essencial num momento em que os meios sdo cada vez mais escassos

e as necessidades coletivas cada vez maiores.
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Da analise dos dados disponiveis, e, em grande medida, relacionado com a maior
eficiéncia e eficacia no uso de recursos, sobressaiu, também, que a dimensdo de
proximidade permite a construcdo e implementacdo de respostas educativas
verdadeiramente territorializadas, ajustadas a multiplicidade de contextos fisicos,
demograficos, socioecondmicos, culturais, educacionais, politicos e econdmicos que

caracterizam o territorio nacional.

Por fim, da observacdo das evidéncias reunidas ficou, ainda, a ideia clara que pensar o
planeamento da rede escolar a partir do local pode ser um passo decisivo para a
eliminacdo progressiva das desigualdades territoriais e socioecondmicas no acesso a

espacos educativos de dimensdo e recursos propiciadores do sucesso educativo.

Ndo obstante a concordancia generalizada com a transferéncia de competéncias e
atribuicdes do poder central para o local no dominio da planificacdo e organizacdo de
recursos educativos, os resultados obtidos no ambito da presente investigacado (cf. artigo
cientifico V) tornaram, também, possivel inferir, como ja referimos, a existéncia de um
descontentamento unanime em relacdo a forma como todo o processo inerente ao
reforco da autonomia local neste dominio estd a ser conduzido pelo estado central.
Reiterando a necessidade de prudéncia no momento de extrapolar conclusdes, somos
levados a acreditar que no caso concreto deste estudo comparativo ha trés ordens de

razdes que concorrem para o desagrado descrito.

A primeira é a insuficiéncia das verbas disponibilizadas para os novos encargos a assumir
a nivel local. Como principais preocupacdes destacaram-se o aumento dos gastos com a
organizacdo da rede de transportes escolares, que, na sequéncia da reconfiguracdo da
rede escolar empreendida, sofreram, em muito casos, um acréscimo expressivo, e,
particularmente, o aumento das despesas com a construcdo, apetrechamento e
manutencao dos edificios escolares, que, no quadro do reforco da autonomia local,
ampliaram significativamente. Recordemos que até aqui os municipios eram
responsaveis apenas pelos edificios escolares afetos a educacado pré-escolar e ao 1.2 CEB,

que constituiam a rede escolar municipal, e que agora assumem, também, a
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responsabilidade do 2.2 e 3.2 CEB e do ensino secundario, mais exigentes em termos de
meios materiais, humanos e financeiros (cf. artigo cientifico 1V). Este aspeto distinguiu-
se, claramente, como o maior obstdculo a adesdo voluntdria dos municipios a

descentralizacdo.

A segunda é o desencontro entre as competéncias e atribuicdes transferidas e as
necessidades, ambicdes e capacidades do poder local. A informacdo recolhida
demonstrou que na sua base esta o entendimento de que a oportunidade de colocar ao
servico da comunidade educativa a inteligéncia dos municipios, criada pela
descentralizacdo administrativa, ndo esta a ser devidamente aproveitada, na medida em
que ndo foram delegadas questGes com impacto efetivo na qualidade da educacdo
publica, mas apenas meros atos administrativos e burocrdticos. Como principais
reivindicacOes salientaram-se a possibilidade de manter em funcionamento escolas cujo
encerramento é decretado centralmente, a contratacdo de professores, a constituicdo
de turmas e a maior participacdo nas dimensdes pedagdgicas e curriculares. Consideram,
assim, que a oportunidade de beneficiar da capacidade dos municipios olharem para o
planeamento e desenvolvimento da educacdo numa perspetiva estratégica, com a
importancia e relevancia que ela tem para o desenvolvimento integrado dos territorios,
estd a ser perdida, transformando-os em servicos de manutencao local ou tarefeiros, com

real poder de execucdo, mas sem poder de decisdo, planeamento e programacao.

Finalmente, a terceira é o facto da transferéncia de competéncias e atribuicdes em curso
ser indiferente as evidentes diferencas territoriais que caracterizam o nosso pais. Muito
embora reconhecam, como vimos, que a descentralizacao administrativa constitui uma
oportunidade para a construcdo e implementacdo de respostas educativas
verdadeiramente territorializadas, entendem ndo estar a ser previstos 0s mecanismos
necessarios para dotar os municipios de ferramentas que os habilitem a encontrar as

solucBes mais adequadas as especificidades dos seus territoérios.

Em comum entre si, todos estes aspetos negativos tém a ideia de que tudo isto é uma

forma indireta de continuar a exercer controlo sobre o poder local. Na sua perspetiva sdao
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criadas um conjunto de exigéncias e oportunidades para as quais 0s municipios ndo
encontram possibilidade de resposta correta, justa e de acordo com a heterogeneidade

territorial.

Um ultimo comentario destaca o facto dos resultados obtidos no ambito da presente
investigacdo demonstrarem uma evolucdo no sentido do reforco da autonomia
concedida (ou consentida) na construcdo da proposta de reorganizacdo da rede escolar
entre os dois momentos de planeamento do parque escolar publico portugués deste
século*. A constatacdo da maior autonomia da acdo municipal, no processo de tomada
de decisdo, relativo a rede de infraestruturas escolares, na carta educativa de segunda
geracdo, confirma as conclusdes a que chegamos no trabalho anterior (cf. artigo cientifico
IV). Somos, por essa razao, impelidos a acreditar que existiu, por parte do ME, uma maior
flexibilidade na avaliacdo da aplicacdo das regras impostas centralmente, na solucdo de
reordenamento do parque escolar apresentada na segunda fase, e que esta evolugao
criou as condicdes para a emergéncia de uma nova légica municipal de acdo, mais
preocupada com a defesa dos interesses locais do que com o cumprimento do referencial

comum estabelecido nos normativos legais aplicaveis.

3.2. Implica¢des e conclusao

Admitindo a validade das conclusdes obtidas no &mbito da presente investigacdo e o seu
contributo para a construcdo de conhecimento que ajude a perspetivar a planificacdo e
organizacdo de equipamentos e recursos educativos em Portugal, é, agora, fundamental
que a partir delas de desenvolva uma reflexdo critica sobre a necessidade de
reequacionar as responsabilidades, os mecanismos e 0s objetivos que tém suportado o
planeamento da rede escolar em Portugal e sobre quais poderdo ser os seus paradigmas

no futuro.

44 Referimo-nos ao periodo anterior a aplicagdo do guido para a elaboracdo da carta educativa, na medida em que,
embora algumas entrevistas tenham sido realizadas apos a sua publicagdo, em 2021, estas aconteceram num momento
em que ainda ndo eram conhecidas as suas reais implica¢bes.
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Das respostas encontradas e das reflexdes que fomos construindo ao longo deste
percurso, saiu sedimentado um conjunto de recomendacdes que, em nosso entender, as
politicas publicas portuguesas no ambito do planeamento estratégico da rede escolar a

partir do local deveriam considerar.

A primeira aponta para a necessidade da descentralizacdo administrativa no ambito do
planeamento da rede escolar prever o desenvolvimento de mecanismos eficazes de
avaliacdo e acompanhamento do exercicio das competéncias que garantam a adequacao
dos pressupostos técnicos de caracter geral a heterogeneidade de contextos locais. O
presente estudo demonstrou que a capacidade de adequacdo dos critérios de
planeamento da rede escolar definidos centralmente a diversidade de situacdes
existente é incontornavel para a construcdo de respostas educativas verdadeiramente
territorializadas, mais préximas das necessidades de desenvolvimento pessoal e social
das pessoas, mas, também, para a eliminacdo das assimetrias regionais e locais no acesso
a espacos de educacdo e ensino de dimensdo e recursos propiciadores do

desenvolvimento e sucesso educativo de todas as criancas e jovens.

A segunda remete para a preméncia de um maior reconhecimento do contributo
importante e insubstituivel das autarquias num planeamento estratégico de
equipamentos e recursos educativos que permita as dindmicas educativas locais
necessarias, ampliando o papel dos atores locais na promoc¢do do desenvolvimento
territorial integrado e na melhoria do bem-estar individual e coletivo. Embora seja
inegavel a difusdo do discurso da descentralizacdo da educacdo pelo poder central e a
mudanca de protagonista no planeamento da rede escolar, que passou de uma
governacao feita pelo estado central, distante da realidade local, a uma gestdo
municipal®, mais proxima do contexto local, os resultados obtidos no ambito do presente
trabalho apontam para a persisténcia de um forte controlo estatal que coloca as

autarquias numa posicdo de dependéncia e subordinacdo em relacdo a administracdo

45 Ainda que, atendendo ao espirito e a letra, da legislagdo mais recente, as competéncias e responsabilidades locais
devam ser obrigatoriamente articuladas com as instancias intermunicipais e regionais.
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central. A realidade descrita configura um entrave a que os municipios cologuem ao
servico das suas comunidades as suas competéncias e visdo estratégica e determina que

continuem afastados das decisdes com impacto nas mudancas desejaveis.

A terceira alerta para a urgéncia do planeamento da rede escolar repensar os modelos e
as praticas em uso para a construcdo das respostas educativas locais em funcdo das
tendéncias evolutivas da populacdo escolar. Hoje, em consequéncia da queda abrupta da
natalidade, assistimos a uma forte reducdo do nimero de criangas e alunos, que, se numa
primeira fase se refletiu de forma mais evidente no 1.2 CEB e na educacdo pré-escolar,
neste momento comeca a afetar de forma muito expressiva o0 2.2 e 3.2 CEB e o0 ensino
secundario. Perante esta realidade que se vem construindo, e ndo excluindo a
necessidade de um investimento continuo na melhoria da qualidade dos espacos
educativos de todos os niveis de educacdo e ensino, emerge, entdo, um entendimento
que remete para a necessidade de redirecionar o foco da reorganizacdao do parque
escolar para 0 2.2 e 3.2 CEB e para o ensino secundario. As conclus®es a que chegamos
nesta investigacdo sugerem que nesta nova perspetiva coexistem duas dimensdes
principais que deverdo orientar as acdes a empreender: por um lado, a requalificacdo dos
edificios escolares, que tem ficado em segundo plano nas intervencdes realizadas,
particularmente no caso do 2.2 e 3.2 CEB, uma vez que os alguns dos estabelecimentos
afetos ao ensino secundario foram alvo de uma requalificacdo abrangente realizada no
ambito da Parque Escolar; por outro lado, a reorganizacao da rede de infraestruturas
escolares, para combater o seu esvaziamento ou mesmo evitar o seu encerramento. Esta
ultima dimensdo poderad ter, naturalmente, implicacdes nos restantes niveis de educacao
e ensino, na medida em que, como os resultados obtidos no ambito do presente estudo
mostraram, a solucdo de integrar o 1.2 CEB, e mesmo a educacdo pré-escolar, nestes
equipamentos é cada vez mais frequente. Sendo certo que é um tema pouco pacifico e
que enfrenta sempre grandes resisténcias, quer por parte do poder local, quer por parte
da comunidade educativa, ndo sera excessivo afirmar que poderemos estar na iminéncia

de comecar a equacionar o encerramento de estabelecimentos do 2.2 e 3.2 CEB e do
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ensino secundario que se apresentem como redundantes, a que acrescem as dificuldades

decorrentes da disponibilidade e da mobilidade dos docentes.

A quarta e Ultima chama a atencdo para a importancia de reequacionar o modelo
territorial que tem orientado o processo de tomada de decisdo no dominio do
planeamento da rede escolar. A planificacdo e organizacdo de recursos educativos
encontra-se assente no paradigma municipal, ancorado na figura do PDM, que assume
um papel preponderante no desenvolvimento territorial integrado dos municipios. Em
consequéncia, os seus designios e o seu ambito de intervencdo tém como limite as
fronteiras administrativas dos municipios. Hoje, a diminuicdo da natalidade e os seus
efeitos na populacdo escolar, que ja descrevemos, e a escassez de meios materiais,
humanos e financeiros, que apela a uma grande cautela e ponderacdo nas decisGes a
tomar, invocam uma nova forma de planear o parque escolar, que ultrapasse a barreira
imposta pelos limites administrativos de cada territdrio e promova a cooperagao
intermunicipal, como forma de satisfazer os interesses individuais e coletivos e, em
simultaneo, procurar ganhos de eficiéncia e eficacia na gestao de recursos. Com a certeza
de que a defesa deste novo modelo territorial encontrara grandes obstaculos por parte
do poder local, muito preocupado em garantir nos seus territérios a existéncia de todos
0s equipamentos e infraestruturas essenciais a satisfacdo das necessidades dos seus
cidadaos, é certo que a defesa do paradigma intermunicipal depende da participacdo

ativa das CIM’s.

Naturalmente que uma investigacdo com estas caracteristicas merece ser aprofundada
em trabalhos futuros, que ndo s6 desenvolvam dimensdes que este estudo ndo
conseguiu abranger, bem como explorem novas areas de trabalho que complementem a

investigacdo realizada.

Considerando os resultados a que chegdmos no ambito do presente trabalho e as
reflexdes que os mesmos motivaram, distinguimos, de forma direta e sistematizada, trés

interpelacdes que nos parecem reunir inegavel valor heuristico:
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i. Quais 0s mecanismos que podem ser acionados para reduzir as desigualdades
territoriais e socioecondmicas no acesso a espacos educativos de dimensdo e recursos
propiciadores do sucesso educativo e evitar a existéncia de uma educacao a diferentes

velocidades dentro dos territdrios e entre territorios?

ii. Que associacdo poderd existir entre as caracteristicas dos espacos e dos
equipamentos escolares e o tipo e a qualidade das aprendizagens que neles se podem

desenvolver?

iii. Até que ponto as estratégias centrais e locais podem ser conciliadas para aproximar
0 processo politico de descentralizacdo administrativa em curso das exigéncias,

aspiracOes e competéncias do poder local?

Estas propostas de trabalho poderdo contribuir, de forma decisiva, para aumentar o
conhecimento no dominio da planificacdo e organizacdo de recursos educativos, ampliar
as andlises passiveis de se realizar e enriquecer o debate cientifico, politico e comunitario,

necessario pela complexidade inerente ao processo de planeamento de rede escolar.

Apesar dos constrangimentos descritos e do longo caminho a percorrer, parece pacifico
aceitar que, com os dois momentos de ordenamento do parque escolar publico
portugués deste século, consubstanciados na carta educativa e ancorados em rigorosos
critérios de desenvolvimento, Portugal entrou num novo ciclo evolutivo da educacdo e
deu um passo da maior importancia para consolidar as politicas publicas de planeamento

da rede escolar e o papel dos municipios na sua implementacao.

Estes processos constituem-se, também, como uma oportunidade para reforcar a
participacdo da comunidade nas decisdes mais importantes respeitantes a educacao,
parecendo-nos, no entanto, que a intervencdo dos parceiros e da sociedade civil, na
grande maioria das vezes, continua circunscrita a uma defesa de interesses imediatos e

particulares.

Pensando que a formacdo holistica das criancas, adolescentes e jovens apela a uma

colaboracdo virtuosa entre a escola e os contextos territoriais, estudar o planeamento da
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rede escolar, numa interacdo com o potencial educativo da sociedade, € um desafio
incontornavel para a consolidacdo de ambientes educativos fluidos, interconectivos e
desafiantes, capazes de envolver todos por mais tempo e com maiores probabilidades de

Sucesso.
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Anexos

Anexo 1. Roteiro da entrevista

Responsabilidades e competéncias dos municipios na area da educagao

1) Na sua perspetiva, qual € o papel que os municipios desempenham hoje em matéria

de educacdo e como tem evoluido?

2) Considerando a progressiva transferéncia de responsabilidades e competéncias do
estado para as autarquias, de que modo o municipio se organizou para assegurar o

cumprimento das fungdes atribuidas?

Descentralizagdo de responsabilidades e competéncias no ambito do planeamento da

rede escolar

3) Como descreveria o processo de transferéncia de responsabilidades e competéncias

da administracdo central para a local no planeamento da rede escolar?

4) Partindo da sua experiéncia, especifique, por favor, com recurso a exemplos concretos,
em que dominios sente que tém maior autonomia e em que dominios sente que sdo mais

condicionados no processo de tomada de decisdo?

Opgdes dos municipios aquando da elaboragao das cartas educativas

5) Além dos legalmente estabelecidos, foram definidos objetivos locais especificos a
atingir com a realizacdo da carta educativa? Em caso afirmativo, especifique, por favor,

alguns exemplos, usando casos concretos.
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6) Quais foram, em sua opinido, as légicas que prevaleceram na elaboracdo da carta
educativa: as finalidades, regras e estratégias impostas centralmente ou os interesses

politicos e sociais locais?

7) Em seu entendimento, a comunidade foi realmente envolvida na construcdo da
proposta de reorganizacdo da rede escolar e que agentes educativos participaram mais

ativamente?

8) Aguando da implementacdo da proposta de reorganizacdo da rede escolar existiram
financiamentos locais significativos além dos comunitarios/nacionais e a que se

destinaram?

Avaliagdo das opgdes seguidas e dos resultados alcangados

9) Como classificaria o grau de cumprimento das propostas de reorganizacdo da rede
escolar: elevado, médio ou baixo? Indique, por favor, com recurso a exemplos concretos,

algumas das razdes que justificam a opc¢ao seguida.

10) Na sua opinido, os resultados previstos foram alcancados totalmente, em grande
parte, muito pouco ou nada? Diga-nos, por favor, alguns exemplos concretos de objetivos

concretizados e/ou ndo concretizados.

11) Face as opcgBes seguidas e aos resultados alcancados, faria alguma alteracdo na
estratégia seguida? Em caso afirmativo, descreva, por favor, através de exemplos

concretos, uma ou mais mudancas que introduziria.

12) Diria que, em consequéncia das alteracdes mais recentes de organizacdo da rede
escolar e dos espacos escolares, se tem registado uma melhoria das diferentes
dimensdes dos processos e resultados educativos (e.g. envolvimento dos alunos e da
comunidade e sucesso escolar)? Exemplifique, por favor, através de casos concretos,

algumas das transformacdes observadas.
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Opg¢des dos municipios para a revisdao das cartas educativas

13) Quais foram, na sua percecdo, as principais razdes que motivaram a revisdo da carta

educativa?
14) Em seu entender, que ideias orientaram a revisao da carta educativa?

15) No seu ponto de vista, quais sdo as expectativas reais de concretizacdo das propostas

de reorganizacdo da rede escolar apresentadas na revisdo da carta educativa?

16) Consegue dizer-nos como planeiam suportar os custos associados as propostas de

reorganizacao da rede escolar apresentadas na revisdo da carta educativa?

17) Considera que ha mudancas significativas em relacdo ao primeiro momento de
realizacdo da carta educativa? Em caso afirmativo, enuncie, por favor, as principais

diferencas, recorrendo, para o efeito, a exemplos concretos.

18) Atendendo a que, ao contrario da carta educativa, a sua revisdo ndo é feita em
simultaneo por todos os municipios, dependendo das necessidades de cada um, de que

forma avalia a autonomia neste processo?

Balango do processo de descentralizagao de responsabilidades e competéncias no

dominio do planeamento da rede escolar

19) De que maneira descreveria a evolucdo do entendimento do poder local em matéria

de planeamento da rede escolar?

20) Dé, por favor, a sua opinido geral sobre o processo de transferéncia de
responsabilidades e competéncias do estado para as autarquias no planeamento da rede
escolar no ambito da elaboracdo das cartas educativas, ilustrando, com alguns exemplos

concretos, o que correu bem e mal e o que melhorou e piorou.
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