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“Apaguei o candeeiro,

Fechei a porta.

Disse adeus ao cdo pastor.

Pus a manta ao ombro e fui p estrada fora,
Procurar vida melhor.

Ja corri o mundo inteiro a trabalhar,
Para ganhar o meu pao.

Esqueco sempre quando mudo de lugar,
S6 0o meu montinho é que ndo.”
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Resumo

A descentralizagdo administrativa ¢ uma das principais preocupacdes politicas em Portugal,
pois pretende-se combater a tradicdo administrativa centralista caracteristica em varias areas de
politica publica. Deste modo, ocorreu um esforco legislativo, cujo diploma mais recente ¢ a Lei
n°50/2018 da Assembleia da Republica (2018), para atribuir mais responsabilidades ao poder
local, sobretudo as autarquias, que passam a envolver-se no desenho e implementacdo de um
leque mais alargado de areas de atuacdo politica, garantindo uma tomada de decisao adaptada
aos municipios. Neste processo, um dos dominios mais complexos tem sido a educacio, ja que,
tradicionalmente, o Estado era o ator responséavel pela promulgacdo de politicas de educagao
nacionais, que deveriam ser implementadas localmente. Assim, assiste-se, desde a década de
70, ¢ mais recentemente com o Decreto-Lei n° 21/2019 da Presidéncia do Conselho de
Ministros (2019), a uma progressiva transferéncia de competéncias de educacdo para as
autarquias, que se assumem como atores fundamentais no processo elaboragao de politicas de
educagdo adequadas as necessidades dos seus territorios. Perante esta conjuntura, interessa
analisar o processo da politica de transferéncia das competéncias de educagdo para as
autarquias, em particular no Baixo Alentejo, com o objetivo de estabelecer um contributo para
a definicdo de um marco conceptual, composto por uma Teoria da Mudanca e um Modelo
Loégico, para a andlise de processo desta politica nesta regido. Em termos metodologicos o
modelo sera desenhado com base na Avaliacdo Centrada no Utilizador de Patton, e recorrendo

a analise documental da legislag¢@o e a entrevistas aos atores locais.

Palavras-Chave: Analise de Processo de Politicas Publicas; Descentralizagdo Administrativa;

Transferéncia de Competéncias de Educacdo; Autarquias Locais; Baixo Alentejo
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Abstract

Administrative decentralization is one of the main political concerns in Portugal, as it aims to
combat the centralist administrative tradition that is characteristic of various areas of public
policy. As such, there has been a legislative effort, the most recent of which is Assembly of the
Republic Law No. 50/2018 (2018), to assign more responsibility to local authorities, especially
municipalities, which are now involved in the design and implementation of a wider range of
policy areas, guaranteeing decision-making that is tailored to municipalities. In this process,
one of the most complex areas has been education, since traditionally the state was the actor
responsible for enacting national education policies, which had to be implemented locally.
Thus, since the 1970s, and more recently with Decree-Law No. 21/2019 of the Presidency of
the Council of Ministers (2019), there has been a progressive transfer of education powers to
local authorities, who have become key players in the process of drawing up education policies
tailored to the needs of their territories. Given this situation, it is interesting to analyze the
process of transferring education competencies to local authorities, particularly in Baixo
Alentejo, with the aim of establishing a contribution to the definition of a conceptual
framework, consisting of a Theory of Change and a Logic Model, for analyzing the process of
this policy in this region. In methodological terms, the model will be designed based on Patton's
Utilization-Focused Evaluation, using documentary analysis of legislation and interviews with

local actors.

Keywords: Public Policy Process Analysis; Administrative Decentralization; Transfer of

Education Competences; Local Authorities; Baixo Alentejo.
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1. Introducao

A descentralizacdo administrativa tem-se afirmado preponderantemente no debate e na agenda
politica nacional da atualidade, uma vez que, tendencialmente, a estrutura administrativa
portuguesa ¢ predominantemente centralizada, isto ¢, o Estado central ¢ ainda o principal ator
no desenho e implementagao das politicas publicas. Deste modo, torna-se interessante analisar
como tem ocorrido este processo a nivel nacional.

A andlise de processo das politicas publicas ¢, segundo autores como Dunn (2018), Dye
(2017) e Cairney (2023), uma forma de compreender as etapas do seu processo de formulagao,
Jé& que a partir do ciclo das politicas ¢ possivel identificar os problemas e as respetivas solugdes,
algo que afetard os resultados das politicas. No caso das politicas de descentralizagdo, em que
o universo de atores envolvidos no processo ¢ amplo, autores como Hill (2005) e Weible e
Jenkins-Smith (2016) sugerem que o exercicio analitico deve recorrer a abordagem da
Advocacy Coalition Framework, uma vez que esta é capaz de contemplar uma multiplicidade
de atores.

Ao nivel europeu, tal como destaca Teles (2021), Portugal ¢ dos paises mais
centralizados administrativamente, o que se reflete na escassa atribui¢do de competéncias as
autarquias locais (pp.18-21). Esta caracteristica tem conduzido nos tltimos anos a um processo
de descentralizacdo administrativa, sobretudo ao nivel da transferéncia de competéncias para
as Autarquias Locais e para as Comunidades Intermunicipais (CIM), que ao serem instancias
proximas dos cidaddos, poderdo exercer uma tomada de decisdo adaptada a realidade dos seus
territorios, promulgando desta forma politicas em harmonia com as varias realidades nacionais.
A educacio apresenta-se como uma das areas em que historicamente o Estado se assume como
o principal ator administrativo. De facto, autores como Barreto (1995), Formosinho e Machado
(2013) e Barroso (2016), enfatizam que o sistema de educacdo portugués apresenta uma
tradicdo de centralizacdo, pois as competéncias de educa¢do mais relevantes pertenciam a
administracdo central, algo que tem sido combatido desde a década de 70, com a promulgagao
de medidas descentralizadoras que atribuem progressivamente mais competéncias as
autarquias. Todavia, o processo de descentralizagdo da educagao nacional revelou-se limitado
e moroso, sendo que apenas recentemente as autarquias locais se tornaram aptas para potenciar
politicas de educagdo adaptadas as suas comunidades. Deste modo, sobretudo desde os anos
2000, promulgaram-se varios diplomas legislativos descentralizadores, sendo o mais recente, a

Lei n° 50/2018 da Assembleia da Republica (2018), que “...estabelece o quadro da



transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais”
(Lei n° 50/2018, da Assembleia da Republica, 2018, art.1, p.4102). Na sequéncia desta lei,
surgiu o Decreto-Lei (DL) n° 21/2019, da Presidéncia do Conselho de Ministros (2019), que
concretizou a transferéncia de novas competéncias da educagdo para os municipios,
aumentando a responsabilidade autarquica nesta area.

Perante este cendrio, a presente dissertagdo focara o processo da politica de transferéncia
das competéncias de educacao para as Autarquias Locais, tendo como caso de estudo a regido
do Baixo Alentejo, j& que tais instancias de poder desenvolvem as politicas municipais de
educacdo e estas se configuram como um instrumento crucial para compreender o processo. O
objetivo principal desta dissertacdo serd estabelecer um contributo para a defini¢do de um
marco conceptual para a andlise de processo da politica publica de transferéncia das
competéncias de educagdo para as autarquias locais do Baixo Alentejo. Assim, pretende-se
construir uma Teoria da Mudanca (TM) e um Modelo Légico (ML) que se constituam enquanto
instrumentos analiticos deste processo, e identificar os objetivos (de curto, médio e longo prazo)
pretendidos com a transferéncia das competéncias de educagdo para as autarquias locais do
Baixo Alentejo.

A nivel metodologico a definicdo do marco conceptual inspirar-se-a na Avaliagdo
Centrada no Utilizador de Patton (2012), sendo a TM construida através de uma abordagem
indutiva, que fomenta o contacto com os atores locais da regido envolvidos no processo de
transferéncia de competéncias de educacdo, contemplando como instrumentos de recolha de
informacgdo a analise documental da legislag@o e entrevistas aos principais atores locais.

A dissertagdo organizar-se-4 em cinco capitulos, sendo o primeiro a Introducdo, que
apresentara a investigagdo, ¢ o ultimo a Conclusdo, que sintetizard as principais ideias
alcancadas. No Capitulo II apresentar-se-4 o estado da arte sobre a andlise de processo de
politicas publicas, focando-se também a aplicag@o deste tipo de andlise em politicas de indole
descentralizadora. No Capitulo III destacar-se-4 o processo de descentralizacdo administrativa
da educacdo em Portugal, abordando-se a principal legislagdo promulgada neste campo, bem
como expondo-se a evolu¢do da intervencdo dos municipios na regulacdo da educagdo
portuguesa, nomeadamente em termos da regulacdo do sistema educativo e da elaboracio das
politicas de educagd@o a nivel municipal. Por fim, o Capitulo IV expde a metodologia utilizada,
e no Capitulo V serdo apresentados os resultados da investigacdo, realizando-se, a analise das
entrevistas realizadas, a analise documental da legislagdo descentralizadora da educagdo, e
apresentando-se uma proposta de modelo conceptual para a andlise de processo desta politica

no Baixo Alentejo.



2. Analise de Processo de Politicas Publicas

Segundo Birkland (2019), a analise das politicas publicas permite um entendimento aprimorado
sobre as mesmas, ja que o analista participa no processo politico (p.458). Tal atividade ¢
apresentada por Dunn (2018) como um processo de inquérito multidisciplinar e pragmatico cuja
finalidade ¢ expor e avaliar criticamente os principais conhecimentos acerca das politicas, por
exemplo, no que respeita a sua performance ou aos resultados observados (pp.3-5). Assim, Hill
(2005) enaltece que o foco desta analise serdo as agdes e as decisdes adotadas ao longo do
processo (p.8). Destaque-se ainda, em linha com o trabalho de Dunn (2018), que a analise de
politicas assume um carater descritivo e normativo, isto ¢, descreve as suas causas e
consequéncias com base nas ciéncias sociais, mas também emite juizos de valor sobre a politica,
ao selecionar entre as consequéncias desejadas e os meios preferenciais de agdo (p.4). Durnova
e Weible (2020) defendem ainda que tal analise enfoca os instrumentos que permitem aos
decisores politicos tomar as suas decisdes, sendo que quando uma analise tenta descrever e
explicar uma dada politica, passamos a estar perante um estudo do processo politico (p.573).

Neste contexto, Dye (2017) sugere o recurso a analise de processo das politicas publicas
como modelo analitico que permite conhecer os vérios elementos do policymaking (p.10). Tal
modelo pode partir, por exemplo, do ciclo das politicas (Anexo A), que segundo Birkland
(2019) surge como uma forma de conceber o processo das politicas publicas num ciclo
continuo, onde varios atores interagem ao longo de seis etapas: emergéncia do problema;
agendamento; selecdo da alternativa; promulgagdo; implementacdo e avaliagdo (p.76).
Lindquist e Wellstead (2021) refor¢am esta ideia ao indicar que a heuristica do ciclo deve
orientar a analise de processo das politicas, fornecendo questdes base para se conhecer o
problema e concomitantemente permitindo trabalhar concertadamente com os decisores
politicos (pp.306-307).

O ciclo das politicas inicia-se com a perce¢ao de um problema social, a partir do qual,
segundo Grossman e Richter (2021), se desenrola o agendamento, isto ¢, 0 momento em que,
os atores politicos direcionam a aten¢do para um problema em detrimento de outros, passando
a considera-lo no debate publico (p.293). Segundo Birkland (2019), os grupos de interesse sao
cruciais nesta fase, j4 que exercem pressdo para que os seus problemas entrem na agenda
politica, e quando um problema se destaca ¢ inserido na agenda institucional onde tem maior
probabilidade de ser solucionado (pp.339-342). A esta fase seguem-se a seleg@o das alternativas
e a promulgacado, isto ¢, de acordo com Howlett e Giest (2013), a fase da formulagao da politica

na qual os decisores formulam varias op¢des de politica, e a fase da tomada de decisdo onde



adotam um curso de agdo (p. 17). Finalmente, segundo também Howlett e Giest (2013), ocorre
a fase de implementag¢do onde, utilizando varios instrumentos, as novas politicas sdo efetivadas,
e ainda a fase da avalia¢do na qual as politicas sio monitorizadas, para que, atendendo aos seus
resultados, seja possivel ajusta-las o melhor possivel aos problemas (p.17).

A analise de processo €, portanto, conduzida pelo ciclo das politicas, podendo, todavia,
realizar-se através de varios métodos. De entre estes, nesta dissertacdo sera tido em conta o
método da Previsdo, que conforme Dunn (2018) permite conhecer os oufcomes de uma politica,
ajustando-a com base nos conhecimentos adquiridos (p.120). De facto, Dunn (2018) afirma que
tal método permite prever as consequéncias das politicas executadas e em implementagdo, bem
como os seus contetidos e o possivel apoio dos stakeholders as mesmas (pp.124-125).

Baseado neste método, destacam-se duas formas de andlise enunciadas por Dunn
(2018), isto ¢ a andlise prospetiva / ex ante que produz conhecimento acerca da politica e a
analise descritiva que descreve e explica o seu processo de implementacgdo, identificando
mecanismos causais (pp.10-13). Dunn (2018), tal como Cairney (2023), enaltece na andlise ex
ante das politicas, o seu papel na identificacdo dos problemas e a sua capacidade de gerar
solugdes para os mesmos, podendo por isso ser combinada com a forma mais cldssica da andlise
de processo, ou seja, a descritiva. Desde logo, porque esta tltima coloca o foco no ambiente de
interagdo dos atores politicos, bem como nos problemas que estes debatem (p.1822). Cairney
(2023) menciona que tal ambiente ¢ iminentemente politico, tendo capacidade para condicionar
ou facilitar o processo de tomada de decisdo dos atores (p. 1825). Complementarmente, Mayer
et al. (2013) afirmam ainda que este método de andlise das politicas publicas assenta
essencialmente na ideia de que os aspetos substantivos de um problema politico sdo
coordenados pelos seus aspetos processuais, ou seja, 0 modo como os decisores interagem no
processo de tomada de decisdo, algo que determinard a possibilidade de dar respostas aos
problemas em agenda (pp.260-261).

Cairney (2023) destaca também que analisar o processo das politicas publicas implica
considerar que a sua elaboragdo ¢ extremamente complexa, j& que sdo varios os atores
envolvidos e estes ndo conseguem controlar os ambientes em que se inserem (p.1826).
Ademais, conforme menciona Dunn (2018), os decisores politicos sdo racionalmente limitados,
ou seja, a forma como realizam as suas escolhas politicas ao longo do processo sera racional,
mas limitada pelas circunstancias com que se deparam (p.50).

Por fim e uma vez expostos os principais pressupostos associados ao modelo de analise
de processo de politicas publicas, importa ainda ter em consideragdo, tal como Hill (2005)

salienta, que este exercicio depende sempre da interpretacdo que os analistas fazem das



informagdes que recolhem sobre uma politica, ja que recorrem sobretudo a métodos qualitativos

de recolha de dados (pp.14-15).

2.1 A analise de processo de politicas publicas de descentralizacio

Uma vez expostas as orientacdes gerais do modelo de andlise de processo das politicas adotado
neste trabalho, importa observar como este pode ser aplicado quando os objetos de andlise sao
as politicas de descentralizagao.

Primeiramente, ao nivel da gestao publica, Marlowe (2021) menciona que se assiste a
emergéncia de politicas de descentraliza¢do, ou seja, hd uma tendéncia para transferir para
niveis inferiores de governo o poder de decisdo (p.231). Tal deve-se segundo Marlowe (2021),
ao facto do New Public Management reconhecer que a descentralizagdo, ao fomentar a interagao
entre o governo e varios stakeholders de relevo, cria solugdes mais adequadas para os
problemas sociais (p.231). Além disso, conforme Cairney (2023), o desenvolvimento de
politicas desta indole permite aos varios niveis de poder assegurar a implementacdo das
politicas centrais, combatendo-se o desafio inerente a dimensao do Estado que dificulta a plena
implementagdo das politicas, e por outro lado, permite que as instancias de governo inferiores
elaborem algumas politicas, mitigando o efeito da limitada capacidade de resposta aos
problemas por parte dos decisores politicos (p. 1827). Efetivamente, Durose e Richardson
(2016), afirmam que os governos tém apostado no desenho de politicas publicas para a
coproducdo, isto €, politicas onde varios atores interagem e contribuem reciprocamente para
cocriarem resultados (p.65). As politicas de coproducao interessam aos governos, pois segundo
Durose e Richardson (2016), possibilitam uma participagdo legitima das comunidades no
processo de tomada de decisdo, o qual passa a considerar as necessidades das mesmas (pp. 57-
58). De facto, também Rutherfoord e Spurling (2016) enfatizam que estas politicas permitem
melhorar a prestacao dos servigos publicos ao cidaddo, ja que entendem os atores locais como
as entidades mais bem preparadas para responder as necessidades das suas populagdes (p.106).

Outro ponto fundamental, igualmente destacado por Cairney (2023), ¢ a participagdo de
varios atores, tanto do governo, como externos, no proprio desenho de politicas de
descentralizacdo. Trata-se de mais uma das caracteristicas fundamentais a ter em conta quando
se analisa o processo das mesmas, ndo s6 porque este se torna num espaco de amplo debate,
mas também porque faz com que a sua aplicag@o seja da responsabilidade de varios niveis de
poder (p.1826).

Perante isto, e considerando que as politicas de descentralizacdo se caracterizam pela

sua implementacao ser realizada por atores de diferentes niveis de poder, interessa conhecer a



abordagem do modelo da anélise de processo denominada Advocacy Coalition Framework
(ACF), que se revela potencialmente adequada para a realizagdo deste tipo de exercicios no
ambito das politicas publicas de descentralizagdo. De acordo com Hill (2005), esta abordagem
da analise de processo das politicas foi desenvolvida por Sabatier e Jenkins-Smith (1993) com
o intuito de melhorar a analise do processo de implementagdo de uma politica (p.73). Segundo
Weible e Jenkins-Smith (2016), o posterior desenvolvimento da ACF assentou no pensamento
de que o subsistema politico, por se focar em apenas um local e nos temas ai determinantes,
seria o elemento primadrio, isto €, o mais adequado para analisar os processos politicos (pp.16-
18). J4& Weible e Nohrstedt (2013) vém acrescentar que esta abordagem assenta nos
pressupostos de que tais subsistemas sdo interdependentes, bem como sdo definidos
territorialmente pelos atores relevantes nele envolvidos, sendo que tais atores sdo todos os que
tentarem influenciar as decisdes do sistema (p.126). No fundo, Weible e Jenkins-Smith (2016),
sublinham que esta abordagem nao se deve circunscrever apenas a analise das politicas publicas
a partir do prisma linear do ciclo das politicas, devendo incorporar uma leitura mais realista do
processo (p.17). De facto, esta abordagem potenciard que no exercicio de analise de processo
das politicas de descentralizacdo se contemplem os varios niveis de poder que nele participam,
comparando-se a atuagdo de duas instancias do mesmo nivel de poder, por exemplo, de dois
municipios de uma mesma regido, relativamente a implementagdo de uma mesma politica.
Desta forma, a ACF concebe o processo politico como uma “coligagdo de advocacia”
(Hill, 2005) onde os atores dos varios niveis de governo atuam de modo coordenado, gerando
consensos acerca das respostas oferecidas aos problemas que emergem nos diferentes
subsistemas (p.73). Contudo, Weible e Nohrstedt (2013) alertam que nesta abordagem ¢ fulcral
entender que os individuos sdo racionalmente limitados, estando a mercé de um sistema de
crengas e como tal das proprias “coligagcdes de advocacia” em que se agregam, que, por sua
vez, sdo definidas pelas crencgas que os grupos de atores que as integram partilham sobre uma
dada politica (p.126). Na verdade, segundo Weible e Nohrstedt (2013), isto leva a que as
politicas postulem as crengas das coligagdes, pois os atores que as integram atuam para
influenciar os resultados das politicas a favor das suas preferéncias, olhando a ACF para os
outputs politicos como um espelhar das crengas da “coliga¢ao” preponderante num determinado
dominio social (pp.126-127). Assim, Weible e Jenkins-Smith (2016) atestam que as coligagdes
recorrem a estratégias que influenciam as decisdes governamentais, bem como as decisdes e
resultados dos seus subsistemas, algo que depende dos efeitos do ambiente contextual em que

se enquadram os seus subsistemas (p.18).



Por fim, e no contexto da presente dissertacdo, advogamos que a andlise de processo de
politicas de descentralizacao podera ter como referencial a uma abordagem da ACF, uma vez
que esta ird considera o papel dos atores dos diferentes niveis de poder na implementacao das
novas competéncias para eles transferidas. Na realizacao deste exercicio, em linha com Weible
e Nohrsted (2013), deve-se olhar para o processo politico numa perspetiva de longo prazo, na
qual o aspeto da politica que se esta a estudar deve ser entendido como um momento do

desenvolvimento da mesma (p.127).

3. O Processo da descentralizacao administrativa da Educacao em
Portugal

Como ja referimos anteriormente, Portugal configura-se como um dos paises mais centralizados
da Europa em termos administrativos, e segundo Teles (2021) esta parcamente classificado nos
Indices de Descentralizagio da Unido Europeia (UE), algo que coloca a descentralizagdo
administrativa no centro da agenda politica nacional, assistindo-se ao refor¢o das competéncias
atribuidas ao poder local em varias matérias (pp.17-19). De acordo com este autor, as despesas
publicas locais portuguesas sdo aplicadas essencialmente em competéncias de ambito geral,
algo que contrasta com a tendéncia da UE, onde estas despesas sdo inerentes a competéncias
em areas como, por exemplo, a educacdo (p.21). Tenha-se em conta também, tal como
salientam Oliveira et al. (2023), que o impulso descentralizador que surge com a Revolugdo de
1974 potenciou a visdo do poder local como um instrumento para a prossecuc¢ao dos interesses
das populacdes (p. €2534-345), desde logo, segundo Teles (2021), porque a proximidade do
poder local aos cidaddos garantes-lhe a capacidade de desenvolver politicas publicas eficazes
na resposta as necessidades das suas comunidades (pp. 47-48). Deste modo, a descentralizagao
foi consagrada no 237°artigo da Constitui¢do da Republica Portuguesa, estando-lhe associados
os principios da autonomia local e da subsidiariedade, que conforme Domingos (2019),
determinam que os niveis autarquicos devem deter competéncias que lhes permitam responder
as realidades locais (pp.54-55).

Diante desta conjuntura, tragou-se um caminho pautado pela promulgacao de diplomas
como a Lei n? 159/99 da Assembleia da Republica (1999), a Lei n°75/2013 da Assembleia da
Republica (2013) e a Lei n° 50/2018, da Assembleia da Republica (2018), que fomentaram a
intervengdo do poder local, especialmente das autarquias, em distintos dominios politicos, ao

transferirem para este nivel, de forma definitiva e universal, novas competéncias. Segundo



Oliveira et al. (2023) tal carater universal ¢ contestado por ndo permitir considerar as
especificidades dos municipios, algo que pode condicionar as respostas municipais as suas
populagdes (p. €2534-355).

Perante este panorama, Barreto (1995) atesta que a administracao do sistema educativo
portugués era centralizada, algo que apenas se comecou a alterar a partir de 1974, aquando da
descentralizacdo funcional do sistema, nomeadamente com a criagdo das Dire¢des Regionais
de Educagdo e a atribuicdo de responsabilidades do ensino basico as autarquias (p.170).
Fernandes (1995) evidencia, que nesse momento se valorizou a a¢ao do poder local ao nivel da
educacdo, algo que derivou da crise do Estado Educador, oriundo do periodo ditatorial, e
consequente convergiu para o estabelecimento de relagdes horizontais entre as escolas e as suas
comunidades, que passam a estar em permanente interagdo (pp.46-47). Com efeito, Barroso
(2013) afirma que o local passou a ser entendido como o espaco de regeneragao das politicas
de educagdo (p. 13).

A mudanca no paradigma administrativo estabeleceu-se na Lei de Bases do Sistema
Educativo (LSBE), que segundo Formosinho ¢ Machado (2013), definiu também as linhas
estruturais e de funcionamento e os principios administrativos do sistema, espelhando tanto a
pretensdo de reestruturagdo organica do Ministério da Educag¢ao (ME), como o aumento da sua
eficiéncia administrativa (pp. 31-32). O robustecimento da intervengdo autarquica tinha entao
como logica que “O sistema educativo organiza-se de forma a: (...) g) Descentralizar (...) e
diversificar as estruturas e agoes educativas, de modo a proporcionar uma correta adapta¢do
as realidades, (...), uma adequada inser¢do no meio comunitario e niveis de decisdo eficientes”
(Lei n® 46/86 da Assembleia da Republica, 1986, art. 3°, p. 3068). No entanto, para que tal se
concretizasse, Barreto (1995) acredita que o sistema de educagdo nacional tinha de se
desintegrar, procedendo-se a descentralizacdo de competéncias e meios para as autarquias
(p-173). Em linha com este raciocinio, Martins (1981), acrescenta a necessidade de uma gestao
racional dos recursos existentes, em conjunto com uma transformagao participada do sistema
de ensino, para que se superasse em pleno a crise do sistema de ensino portugués (pp.108-109).

Deste modo, logo com a promulgacdo do DL n° 172/91 do Ministério da Educagdo
(1991), postulou-se a integracdo das escolas nas comunidades, instituindo os Conselhos de
Escolas, onde as camaras municipais tinham assento, podendo ai deliberar sobre os projetos
educativos. Neste ponto, destaque-se que Machado (2015) identificou uma tendéncia para
revalorizar o local administrativamente enquanto definidor de politicas de educagdo (p.11). Tal
confirma-se no DL n° 115-4/98 do Ministério da Educac¢do (1998), que expunha a preocupagao

legal de valorizar a intervencao do poder local na educagao, garantindo uma dimensao local as



politicas de educagdo. Fernandes (2014) salienta ainda o Regime de Autonomia, Administragdo
e Gestdo dos Estabelecimentos da Educag¢do Pré-Escolar e Ensinos Bdasico e Secundario, que
previa a criagdo dos Conselhos Locais de Educacdo, isto ¢, de um 6rgdo consultivo onde os
atores locais discutiam a politica educativa, convertendo os municipios nos coordenadores
locais da mesma, devendo, por isso, estimular os projetos e parcerias locais (p. 48).

Assim, vincou-se a necessidade de transferir poderes para o nivel local, algo que se
consubstanciou no 19° artigo da Lei n°159/99 da Assembleia da Republica (1999), que
transferiu para as autarquias as seguintes competéncias de educagao pré-escolar e do 1° ciclo
do ensino basico: planear e gerir os equipamentos educativos, investindo na construcdo e
manutengdo dos estabelecimentos, elaborar a carta escolar, criar os Conselhos Locais de
Educacdo, assegurar os transportes escolares, a gestdo dos refeitdrios e o alojamento,
comparticipar os apoios da a¢do social escolar, apoiar o desenvolvimento de atividades
complementares e gerir o pessoal ndo docente. Esta lei foi complementada com o DL n°7/2003
do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territorio e Ambiente (2003), que transferiu
efetivamente as competéncias relativas aos Conselhos Municipais de Educacdo e a elaboragao
da carta educativa, regulamentando ainda os investimentos dos municipios para a constru¢ao e
manuten¢do dos estabelecimentos escolares e para a gestdo do pessoal ndo docente.

Tal leque de competéncias de educacao transferidas foi ampliado, pelo DL n° 144/2008
da Presidéncia do Conselho de Ministros e Ministério da Educagdo (2008), que estendeu as
responsabilidades municipais a todos os ciclos do ensino basico e pelo DL n° 30/2015 da
Presidéncia do Conselho de Ministros (2015), que esmiugou tais competéncias, passando os
municipios a ser responsaveis pela definicdo do plano estratégico educativo municipal e das
componentes curriculares locais, bem como pela gestao orgcamental dos recursos.

Neste contexto, destaca-se o Programa Aproximar - Programa de Descentralizacdo de
Politicas Publicas, promovido pela Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n°15/2013 da
Presidéncia do Conselho de Ministros (2013). Segundo Alves e Cabral (2015) este potenciou
a celebracdo de contratos interadministrativos de delegagdo de competéncias, nomeadamente
na area da educacdo, entre o governo e 15 autarquias (p. 40). Lima (2015) destaca ainda que
este programa tinha uma concecao instrumental da descentralizagdo administrativa (p.14). Algo
que, de acordo com Alves e Cabral (2015), se deve ao facto destes contratos seguirem principios
como a igualdade de oportunidades, a eficacia e melhoria dos resultados educativos e a
participa¢cdo da comunidade na gestdo do sistema de educagdo, que em conjunto permitiriam
concretizar os objetivos de melhorar o sucesso escolar a fim de combater o abandono escolar,

bem como o aumento da participacdo da comunidade na gestdo da educagdo local (p.44).



Segundo Alves e Cabral (2015) este programa motivou um processo de delegagdo de
competéncias assente na criagdo de um plano estratégico de educacdo municipal, no qual atuam
diversos atores, com destaque para os cidaddos e as organizagdes locais, o que permitiu localizar
as politicas de educacdo e redefinir o papel dos Estado na provisao da educacao publica (p.50).

De facto, o governo portugués entendeu o processo de descentralizacio como um
elemento central da atual reforma do Estado, algo que, de acordo com Silva e Gongalves (2019),
desencadeou a apresentagdo da Proposta de Lei n° 62/XIII, que gracas aos votos favoraveis do
PS e do PSD foi aprovada, originando a promulgacdo da Lei n° 50/2018 da Assembleia da
Republica (2018), que previa a transferéncia de novas competéncias para as autarquias locais e
para as CIM através de diplomas setoriais (p.14). Andrade (2018) frisa que esta Lei tinha em
vista garantir o principio da subsidiariedade ao atribuir as competéncias as entidades mais bem
preparadas, a preservacdo da autonomia das autarquias, a prossecucdo dos interesses publicos
em termos de qualidade e igualdade no acesso aos servigos publicos e a sustentabilidade
financeira e administrativa (pp.272-273). Realce-se que Oliveira et al. (2023) indicam que a
transferéncia prevista assumia um carater universal e definitivo, pois as competéncias eram
entregues, de modo ndo reversivel, a todos os municipios, independentemente das suas
particularidades, sendo que para se adaptarem as novas exigéncias estas instdncias de poder
podiam aceitar as competéncias de forma progressiva até 2021, altura em que estas se
efetivavam por via da lei (pp. €2534-353-e2534-354). Oliveira et al. (2023) acrescentam ainda
que, devido ao contexto pandémico, as autarquias puderam adiar aqueles processos até ao fim
do primeiro trimestre de 2022, momento em que todas as cdmaras municipais portuguesas viram
o seu processo de transferéncia de competéncias ser concretizado (p. €2534-354).

Além da transferéncia prevista para os municipios, importa salientar que o 30° artigo da
Lei n° 50/2018 da Assembleia da Republica (2018), também determinava a transferéncia de
novas competéncias para as CIM, mediante um acordo prévio dos municipios que a compdem.
Tal promove uma agdo concertada entre os municipios e as suas CIMs, algo que reforga a
intervengdo do poder local nos varios dominios das politicas publicas. No caso da educagdo, o
317 artigo da Lei n° 50/2018 da Assembleia da Republica (2018), promulgava que as CIM
passavam a ser responsaveis pelo planeamento intermunicipal da rede de transportes escolares
e da oferta educativa supramunicipal.

Perante isto, torna-se percetivel um incentivo para alargar as competéncias, sobretudo,
municipais nas varias areas politicas, o que segundo Domingos (2019) estava relacionado com
a visdo do municipio enquanto entidade de relevo na prestagdo de servigos (p.69),

nomeadamente do servi¢o publico de educagdo.
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Por ultimo, e apesar dos municipios ja possuirem um leque consideravel de
competéncias educativas, na sequéncia desta lei de 2018 surge para a area da Educagdo o DL
n°21/2019 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2019), que promulgava que "O novo
quadro de competéncias das autarquias locais (...) em matéria de educa¢do concretiza um
modelo de administragdo e gestdo do sistema educativo que respeita a integridade do servico
publico de educagdo, a equidade territorial e a solidariedade intermunicipal e inter-regional
no planeamento das ofertas educativas e formativas e na afeta¢do dos recursos publicos no
quadro da corre¢do de desigualdades e assimetrias locais e regionais, bem como a tomada de
decisoes numa logica de proximidade.” (DL n° 21/2019 da Presidéncia do Conselho de

Ministros, 2019, p.674).

3.1. A intervenc¢io dos municipios na regulacio da educacio

A conjuntura legislativa apresentada revela que a descentralizagdo fomentou o progressivo
aumento da intervencdo das autarquias na educacgdo. Tal afeta a forma como ¢ regulado o
sistema de educagdo portugués, ja que promove a participagdo de varias instancias de poder
neste processo, deixando este de ser um ambito exclusivo do Estado Central. Assim sendo,
importa ter presente que “...a regulacdo dos sistemas de educagdo implica um enquadramento
cognitivo, uma regulagdo normativa ou politica, bem como regulagoes locais” (Batista, 2014,
p.182).

Neste contexto, Barroso (2013) alerta para o facto dos sistemas educativos se terem
complexificado, algo que originou o colapso do modelo de regulacdo burocratico profissional,
trazendo um modelo de regulacdo pds-burocratica distanciado da ldgica racional e legal, que
defende a descentralizagdo, pois esta aproximara a tomada de decisdo ao local de aplicacdo das
politicas, potenciando a participagdo dos cidadaos no processo (pp.16-17). Assiste-se, portanto,
ao surgimento de uma nova gestao publica, que segundo Barroso (2016) vislumbrava o local
como um espaco para modernizar e melhorar o servigo educativo publico, algo que suscitou
novos modos de regulagdo da educagdo e cujo principal objetivo era modificar as
responsabilidades do Estado sobre as politicas educativas (pp.23-24).

A regulagdo do sistema educativo nacional, segundo Batista (2014) caracterizava-se
como um espago em que os niveis inferiores de poder possuiam responsabilidades limitadas,
algo que foi sendo contrariado pela emergéncia de tendéncias descentralizadoras que ao
favorecerem o aumento das responsabilidades, converteram o poder local no coordenador das
politicas de educacdo de carater social e financeiro (pp.186-187). Nesta linha, Fernandes (2014)

menciona que ao assumir o papel de coordenador das politicas educativas o municipio pode
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desenvolver um projeto que, ao fomentar as caracteristicas locais, melhore a rede educativa
autarquica.

Esta dinamica, de acordo com Barroso (2016), promove uma regulacdo multipolar da
educagdo, que impulsiona a ideia da territorializagdo das politicas educativas, cuja elaboragao
e implementacdo passam a estar a mercé dos atores locais (p.25). Assim, Barroso (2018)
menciona que a multiregulagdo da educagdo se deve pautar por um equilibrio entre: 1) o Estado
que deve definir centralmente a regulacao politica; i1) o Municipio que de modo descentralizado
deve assegurar a gestdo administrativa e financeira da educacdo com base no financiamento
estatal; iii) e a Escola que autonomamente deve definir e aplicar as questdes pedagdgicas
(pp-1081-1082). Este mesmo autor alerta também para o facto da multirregulacdo da educacao
implicar a coexisténcia de varios tipos de regulacdo transversais, que devem convergir para uma
regulagdo compdsita que considere a agao de todos os atores envolvidos (pp.1093-1094).

Relativamente a regulacdo da educacdo executada pelas autarquias, Pinhal (2006) frisa
que esta ¢ informal, difusa, realizada no ambiente de negociacdo entre a administragcdo central
e local, e centralmente condicionada, ou seja, depende da transferéncia de competéncias de
educagdo instrumentais e operacionais, sendo muitas vezes realizada fora do contexto de uma
politica educativa local concreta (pp.125-127). De facto, Machado (2015) afirma que
predomina uma conce¢do dos municipios enquanto uma administragdo periférica com
responsabilidades limitadas, ao nivel da gestdo da educagdo, bem como um agente educativo
supletivo e um interveniente publico envolvido na ampliacdo da rede escolar através da criagao
do Conselho Municipal da Educagdo e da elaboracdo da carta educativa municipal (p. 15).

Neste contexto ressurge a ideia da territorializagdo das politicas publicas de educagao,
que, como Barroso (2016) defende, convertem “o local” num espaco de tomada de decisdo onde
se origina uma nova ordem educativa de base local, capaz de atenuar as dificuldades de
articulagdo entre as decisdes centrais e territoriais (p.22). Assim, de acordo com Pinhal (2014),
este fenomeno politico deve potenciar uma agao concertada de todos os atores locais, incluindo
as organizacgdes locais, de modo a que se produzam politicas educativas territoriais enquadradas
nos processos de desenvolvimento local (p.10). Além disto, Pinhal (2014) destaca ainda que a
territorializacdo da educacdo pode manifestar-se, por um lado, através de medidas de
desconcentracdo, que apenas permitem que as politicas nacionais sejam adaptadas e
implementadas localmente, e por outro lado, através da descentralizagdo administrativa que ao
conferir uma base comunitaria a territorializacdo, responsabiliza a comunidade pela decisdo e
desenho de politicas locais de educagdo de execucdo auténoma e que respondam aos seus

interesses (pp.10-11).
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Numa perspetiva nacional, Formosinho e Machado (2013) defendem que a
territorializacdo das politicas educativas permite ao poder local atuar neste dominio, por
exemplo, em termos de reformulagdo das cartas escolares municipais e da reordenagdo da rede
escolar (p.35). Em Portugal este processo assume vdrias formas, entre as quais se destacam “...a
transferéncia de novas competéncias e recursos para os municipios alargando o campo da sua
intervengdo na educagdo (...); 5) a celebragdo de contratos com escolas ou municipios para
apoio a projetos de desenvolvimento local da educagdo...” (Machado, 2015, pp.13-14). Veja-
se que no 48°artigo do DL n° 115-4/98 do Ministério da Educagdo (1998), surgem os contratos
de autonomia, que sdo acordos entre a escola, o ME e os municipios, onde sdo definidos
objetivos e condi¢des para realizar o projeto educativo de uma escola ou agrupamento de
escolas (AE), bem como sdo definidas as competéncias a transferir. Segundo Pinhal (2006),
estes deviam ser negociados e executados pelos Conselhos Municipais da Educagdo, no entanto
nunca foram regulamentados (p.113). Posteriormente, no /2° artigo do DL n°144/2008 da
Presidéncia do Conselho de Ministros e do Ministério da Educag¢do (2008), surgem os
Contratos de Execucdo, entre o ME e os municipios, que definem as condi¢des das
transferéncias, clarificando os recursos a transferir para o exercicio das novas competéncias,
bem como os instrumentos financeiros a utilizar. Na Lei n°75/2013 da Assembleia da Republica
(2013), surge a delegagdo de competéncias por via dos contratos interadministrativos e por via
legislativa. Machado (2015), menciona que os Contratos de Educagdo e Formagdo Municipal
sdo exemplos deste vinculo, no qual o ME delega competéncias nos municipios em areas como
as politicas e administracdo educativa e ainda a gestdo dos recursos (pp.19-20).

Associado a territorializagdo das politicas surgem os territorios educativos, que segundo
Barroso (2013), se consubstanciam como locais de construgdo das politicas publicas uma vez
que, ao serem definidos pelos interesses individuais de uma multiplicidade de atores, acabam
por estar sob a influéncia de vérios tipos de regulacdo, nomeadamente a nacional e a sub-
nacional (p.21).

De acordo com Pinhal (2006), o quadro normativo e instrumental exposto anteriormente
contribui para aumentar a intervengdo dos municipios na educagio, numa tentativa de colocar
os autarcas a criar solugdes territorialmente adequadas aos interesses populacionais, algo que o
ME se vinha a revelar incapaz de realizar (p.104). Assim, as autarquias passam a ser
responsaveis pela elaboragdo de politicas de educagdo municipal, sendo que Machado (2015)
frisa que o municipio tem de elaborar, de modo participado, a carta educativa e o Plano
Estratégico Municipal, que sdo os instrumentos de politica que lhe conferem legitimidade de

atuagdo (pp. 27-28). Ainda segundo este autor os municipios surgem assim como atores
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fundamentais na implementacao das politicas publicas de educacao, pois possuem instrumentos
adequados e conhecem o seu territério educativo (p.28).

De facto, em termos de politica publica educativa, de acordo com Pinhal (2006) as
autarquias sdo as responsaveis pela criagdo do Conselho Municipal da Educacdo e pela
elaboragdo da carta educativa concelhia, devendo participar nas assembleias de escolas (pp.108-
109). No que concerne aos Conselhos Municipais da Educagao, estes revelam-se fundamentais
para a intervengdo autarquica na educacdo, pois segundo Machado (2015), sdo um 6rgao de
consulta e coordenagdo local das politicas de educagdo (p.25). Acrescente-se que, segundo
Pinhal (2006), estes 6rgdos sdo responsaveis por planear o servico municipal de educacio,
potenciando a articulagdo da interven¢do dos agentes educativos e dos parceiros sociais (p.108).
Os Conselhos Municipais da Educagdo, na o6tica de Formosinho e Machado (2013), sdo parte
de uma politica de desconcentracdo, que aproxima os servi¢os das populagdes, pois, as fungdes
deste 6rgdo passam por elaborar a carta educativa, bem como deliberar e adequar as decisdes
as necessidades locais em matérias como a acdo social escolar, os projetos educativos a
desenvolver ou as intervengdes no edificado do parque escolar (p.36). Por seu lado, a carta
educativa concelhia, conforme Pinhal (2006) ¢ uma ferramenta com a qual a autarquia planeia
a oferta educativa municipal, bem como garante uma correta utilizagao dos recursos educativos,
de modo a atualizar a oferta a procura municipal (pp.109-110). Pinhal (2006) destaca que os
municipios sdo ainda responsaveis por promulgarem politicas de constru¢do e gestdo dos
equipamentos e servicos, isto ¢, sdo as autarquias que devem estabelecer os planos de
constru¢ao e manutenc¢ao do parque escolar, bem como efetuar a gestdo do pessoal ndo docente,
e de servigos, como os refeitorios escolares onde devem assegurar refeicdes a todos os alunos
(pp. 113-116). Os municipios devem entdo elaborar politicas, que como menciona Pinhal
(2006), os permitam apoiar os alunos dos seus territorios, nomeadamente em termos de
disponibilizagdo de um servigo de transportes escolares e do financiamento dos passes (pp.117-
118). Além disso, este mesmo autor advoga que os municipios devem encetar politicas que
facultem aos alunos apoios de cariz econdmico (p.e, para apoiar a aquisi¢do de materiais
escolares), bem como devem promover a realizagdo de atividades extracurriculares e apoiar as
atividades educativas complementares a realizar nas escolas com o intuito de inserir alguns
elementos locais nos curriculos (pp.118-122).

Observe-se, entdo, a Figura 1, que esquematiza a logica da territorializagdo das politicas
de educacdo decorrentes do novo quadro normativo do processo de descentralizagdo da

educagdo, acima descrito.
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Modelo de Regulagio Pos-Burocritica
Emergéncia de tendéncias descentralizadoras
Poder locar adquire mais responsabilidade e converte-se no coordenador das politicas de educagio
Emergéncia de um modo de regulaciao multipolar da educagio

Territorializacdo das politicas educativas: uma nova ordem educativa local, na qual os atores
locais elaboram e implementam as politicas, algo que gera solucdes territorialemente
adequadas aos interesses locais

Transferéncia de competéncias Contratos com os municipios e
para as autarquias locais as escolas

Autarquias promovem politicas de educagio municipal:
1. Carta Educativa (de 2* gera¢iio) que deve incluir:
o Gestao do parque e rede escolar, do pessoal niao docente, dos transportes
escolares, das atividades extracurriculares e de apoio a familia, dos apoios sociais
e dos projetos educativos (formais, nao formais e informais) que financia e/ou é
parceira.
2. Conselho Municipal de Educacio que coordena.

Figura 2- Logica da territorializacdo das politicas de educagdao decorrente do novo quadro

normativo do processo de descentralizacdo da educacdo. Fonte: Elaboracdo Propria

Perante isto, importa considerar que os municipios necessitam de um investimento
volumoso para realizarem as novas competéncias e promoverem politicas de educacdo locais.
Assim, Martins (1981) alerta que ¢ necessario garantir que o municipio tem capacidade para
alocar recursos e para gerir o seu patrimoénio (p.112). Esta questdo ¢ fundamental, pois segundo
Pinhal (2014), alguns municipios podem ndo ter capacidade financeira para investir na
educacdo e como tal é importante adequar o Orcamento de Estado (OE), de forma que este
delegue os recursos de acordo com a dimensdo financeira de cada municipio (p.13). Apenas
deste modo, Barroso (2018) afirma ser possivel adequar os recursos aos objetivos do sistema
educativo, de modo que as estratégias de financiamento sejam adequadas as de governagao (p.
1081).

Sobre este tema, Silva e Gongalves (2018/9) destacam ainda que varios municipios
recusaram a transferéncia de competéncias, sobretudo na educagdo, por considerarem que
existia uma indefini¢do na correta reparticio de competéncias ¢ um financiamento estatal

insuficiente para responder as novas atribuicdes (pp.16-17). Apesar de a lei garantir a
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“transferéncia para as autarquias locais dos recursos financeiros, humanos e patrimoniais
adequados...” (Lei n° 50/2018 da Assembleia da Republica, 2018, art.2, p.4102), segundo
Domingos (2019), os montantes do Fundo de Financiamento da Descentralizagao (FFD) nao
foram adequados as novas despesas, algo que aumentou a dependéncia financeira das autarquias
face ao Estado (pp.73-74). De facto, Lima (2015) afirma também que as autarquias passam na
realidade a ser o objeto de um processo de desconcentragdo, ficando a mercé do ME, algo que
culmina num maior numero de competéncias educativas, mas que so serdo concretizadas com
acesso a novos recursos, tornando a politica educativa municipal dependente do or¢amento e
do empenho municipal neste dominio (pp.16-17).

Em suma, Fernandes (2014) realca que a efetividade da politica local depende da
descentralizacdo efetiva e da autonomia do sistema educativo, para que se elaborem projetos e
utilizem racionalmente os recursos, bem como da criagdo de um férum local onde se discutam
os projetos educativos (p.42). Conforme Andrade (2018), a complexidade da transferéncia
proposta pela Lei n° 50/2018 da Assembleia da Republica (2018), bem como o facto de esta
ndo considerar as distintas naturezas e dimensdes das varias autarquias nacionais, confere-lhe
uma fraca viabilidade técnico-politica (p.276). Tudo isto, leva, de acordo com Fernandes
(2014), a que para alguns municipios a educag¢do ainda ndo constitua uma prioridade (p.58),
porém, tal ndo corresponde a um ndo investimento nesta area, pois, atualmente, todas as

autarquias devem investir na educagao, pelo menos dentro do limite das suas competéncias.
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4. Metodologia

4.1. Objeto de Investigaciao

A dissertagdo aqui apresentada tem como objeto de investigagcdo o processo em curso da politica
publica de transferéncia das competéncias de educacao para as autarquias locais, focando o caso
do Baixo Alentejo. Apesar deste processo em curso ocorrer a escala nacional, optou-se por
centrar o estudo na regido do Baixo Alentejo por ser um territério do interior portugués e
periférico face as instancias centrais de decisdo da educacdo. Além disso, esta regido ¢ composta
por municipios de média, e principalmente, pequena dimensdo, que partilham a demanda de
criar condigdes atrativas, por exemplo, através da educacao, para fixar as criangas e jovens nos
seus territorios, mas que diferem em termos das estratégias que adotam e dos recursos de que
dispdem. Assim, serd possivel tentar compreender como os atores das varias autarquias desta
regido percecionam a forma como decorre este processo nos seus territdrios, bem como os
resultados do mesmo, e ainda averiguar como estes municipios diferem ou convergem nas
estratégias e recursos que detém para concretizar as novas competéncias de educagao.
Saliente-se que neste processo foram transferidas competéncias para as autarquias do
Baixo Alentejo, mas também para a CIM da regido (CIMBAL), porém nesta dissertagao focar-
se-4 como objeto de estudo apenas a transferéncia de competéncias de educacdo para as
autarquias. Tal justifica-se por este processo ter sido mais significativo para estas entidades, ja
que para além de receberam as competéncias mais relevantes, sdo também as promotoras das
politicas municipais de educagdo, politicas estas que se configuram como um instrumento
crucial para compreender o processo. Ademais, a CIMBAL retne todos os municipios da
regido, logo, se apenas considerdssemos as transferéncias para esta entidade, so seria possivel
obter uma visdo geral de como estd a decorrer o processo no Baixo Alentejo, ndo permitindo

conhecer as especificidades e visdes dos atores dos varios municipios que o compdem.

4.2 Objetivos e Questoes de Investigacao

Primeiramente, define-se como objetivo geral desta dissertagdo estabelecer um contributo para
a definicdo de um marco conceptual para a anélise de um processo da politica de transferéncia
das competéncias de educacdo para as autarquias locais do Baixo Alentejo, inspirado na
proposta de Patton (2012), a Avalia¢do Centrada no Utilizador, de modo a analisar como as
estruturas locais estdo a implementar a politica central de descentraliza¢do administrativa, ou

seja, averiguar as estratégias locais adotadas neste contexto.
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Em linha com o objetivo geral acima mencionado, surgem ainda os seguintes trés objetivos

especificos que se pretendem concretizar nesta dissertagao:

1. Construir uma teoria da mudanga e um modelo logico que se constituam instrumentos
analiticos do processo da politica publica em questao;

2. Conhecer quais os recursos, estratégias/atividades e resultados (de curto, médio e longo
prazo), que os atores locais, identificam como decorrentes da implementag¢do desta
politica publica nas autarquias do Baixo Alentejo;

3. Identificar claramente os objetivos prioritarios pretendidos com a transferéncia das
competéncias de educagdo para as autarquias, especificamente no Baixo Alentejo;

Na sequéncia dos objetivos elencados, a principal questdo de investigagdo desta dissertagao

¢ a seguinte: Que marco conceptual pode ser adequado para analisar o processo relativo a
transferéncia das competéncias de educagdo para as autarquias locais do Baixo Alentejo?

Deste modo, identificam-se ainda duas subquestdes de investigagdo que permitirdo

estabelecer o marco conceptual de andlise de processo desta politica publica:

1. Quais os recursos, atividades/estratégias e resultados (de curto, médio e longo prazo)
expectaveis do decorrer da implementacdo desta politica publica nas autarquias do
Baixo Alentejo?

2. Quais os objetivos pretendidos com a transferéncia das competéncias de educagio para

as autarquias locais, especificamente na regido do Baixo Alentejo?

4.3. Abordagem Metodologica

A presente dissertagdo enquadra-se na corrente do realismo critico, que segundo Fleetwood
(2014) estuda a realidade através da interpretacdo critica, e a ontologia associada, considera a
existéncia de entidades, e avalia as relagdes e 0s processos que ocorrem (p.182). Considerando
que se pretende uma andlise de processo da transferéncia das competéncias de educacio para
as autarquias do Baixo Alentejo, serd necessario interpretar criticamente o modo como o
processo ocorre na regido, bem como o papel das entidades locais na sua implementagao.

No que concerne ao tipo de analise, pretende-se contribuir para uma andlise de processo
da politica em questdo. De acordo com Dye (2017), este € um modelo analitico que permite
conhecer as varias fases da elaboragdo de uma politica (p.10). Consequentemente, segundo
Dunn (2018), a analise de processo, ao descrever o processo de implementacdo das politicas
propicia o conhecimento dos seus outcomes, algo que permitird o ajuste continuo das politicas
publicas (p.120). Assim sendo, sera crucial realizar uma analise de processo da politica publica

em estudo, para conhecer o0 modo como os atores locais dos municipios do Baixo Alentejo, a
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estdo a implementar nos seus territorios, € consecutivamente perceber quais 0s oufcomes que ja
se percecionam. Note-se, que na formulacdo da legislacdo da descentralizacdo ¢ notdria a
auséncia de objetivos prioritarios claros, algo que pode dificultar os exercicios analiticos sobre
este processo. Como tal, esta dissertacdo pretende desenhar o marco conceptual, composto por
uma TM e por um ML, que facilitara os exercicios de analise da transferéncia de competéncias
de educacdo para as autarquias do Baixo Alentejo, ja que este marco por um lado, esquematizara
as estratégias de implementacdo que estdo a ser desenvolvidas pelos autarcas da regido,
delineando os objetivos inerentes ao processo, € por outro, tentara sistematizar a forma como
tais estratégias estdo a originar varios resultados na politica educativa dos seus municipios.

No que respeita a abordagem utilizada, adotou-se como inspiracdo a Avaliagdo
Centrada no Utilizador (ACU) proposta por Patton (2012), pois esta foca os utilizadores
priméarios previstos (UPP) de uma politica, identificando as suas perspetivas e valores (p.4).
Esta abordagem, ao contemplar a auscultagdo dos principais atores envolvidos, enquadra-se
com o objetivo de definir o marco conceptual para a analise de processo de transferéncia das
competéncias de educacdo para as autarquias do Baixo Alentejo. Efetivamente, s6 ¢ possivel
concretizar este objetivo caso se conhegam as perspetivas dos atores responsaveis pela
implementag¢do desta politica no Baixo Alentejo, ou seja, das autarquias da regido responsaveis
pela implementacdo do processo de descentralizacdo da educag@o nos seus territorios.

Saliente-se que esta dissertacdo pretender definir um marco conceptual que contribua
para uma analise de processo da politica em estudo, no entanto este serd construido com base
nas etapas da ACU, uma abordagem mais comum na avaliagao das politicas ptblicas. A ACU
surge entdo em articulacdo e de forma complementar 8 ACF explanada no capitulo 2. Como
referido anteriormente, a ACF centra-se nos atores que tentam influenciar a tomada de decisao
de um subsistema politico com as suas crengas, isto ¢, analisa o processo como uma “coligacao
de advocacia”, na qual os atores partilham consensos sobre as politicas apresentadas. Tal
pressuposto ¢ compativel com a ACU de Patton (2012), na medida em que esta foca, para fins
avaliativos, os UPP de uma politica, tendo em consideracdo as perspetivas que estes detém
sobre a mesma. No fundo, tanto a ACF como ACU, atuam em ambientes com multiplos atores,
contemplando o modo como estes, através dos seus valores, participam nos processos politicos.

Por outro lado, o marco conceptual para a andlise de processo da transferéncia de
competéncias de educacdo para as autarquias do Baixo Alentejo, também terd em conta o
método da Previsdo (descrito no capitulo 2), que segundo Dunn (2018), ao permitir conhecer
os outcomes de uma politica, potencia os seus ajustes no futuro (p.120). Segundo Dunn (2018)

a este método analitico associam-se as formas de analise prospetiva /ex ante e descritiva, que
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respetivamente, geram informagdes sobre uma politica e descrevem o seu processo de
implementagdo, tendo em conta o0 modo como os atores ai interagem (pp.10-13). Assim,
também este método estd em harmonia com a ACU, ao privilegiar o papel dos atores nos
processos de decisdo e implementacdo das politicas. Além disso, a ACU ao potenciar o
desenvolvimento da TM e do ML, permitira sistematizar o processo da politica, algo que
identificara os resultados dela decorrentes, facilitando o desenvolvimento de uma analise
prospetiva /ex ante e descritiva.

Com a utilizacdo da ACU na defini¢do de um marco conceptual para a analise de
processo, consideramos possivel triangular as abordagens e métodos especificos da anélise das
politicas anteriormente referidos, na medida em que a ACU permitird que uma analise deste
processo assente no marco conceptual proposto, sistematizando o processo de implementacao
da politica no Baixo Alentejo, focando os seus resultados, e considerando o modo como os UPP
identificados influenciaram o processo.

O construto da tese foi orientado ainda por um racional de causalidade sucessiva, que
segundo Pawson (2007) identifica os atores como varidveis, de modo a percecionar as
interagdes entre estes e estabelecer influéncias causais (p.1). Segundo Jenal e Liesner (2017),
esta op¢do concebe que as variaveis independentes afetam as dependentes, isto €, as primeiras
relatam uma causa que tem como efeito as segundas, permitindo observar a existéncia de
relacdes de causa e efeito (p.12). Neste sentido, adotou-se a l6gica do contributo, que segundo
Jenal e Liesner (2017), infere se existe atribuicdo em ambientes complexos, ou seja, gera
causalidade entre uma mudanga observada e uma politica quando existem diversas varidveis
independentes (pp.5-6). Conforme, Wimbush et al. (2012) a andlise do contributo ¢ um
processo analitico, que infere se uma interven¢do contribuiu para o outcome desejado,
permitindo testar a TM, onde constam atividades e os resultados esperados (p.312). De facto, a
andlise do contributo ¢ 1til para alcangar o objetivo de construir uma TM para uma andlise de
processo da politica. Além disso, Patton (2012) afirma que esta op¢ao enquadra-se na ACU,
pois atua num sistema complexo com multiplas variaveis, isto ¢, com varios UPP que interagem
dinamicamente para compreender como uma atividade gera um resultado (pp.367-368).

Uma vez que se utilizou a ACU, a TM pretendida foi construida com recurso a
metodologia da abordagem indutiva que segundo Olsson et al. (2023), se baseia na observagao
continua do processo politico e prevé uma intera¢do continua com os stakeholders envolvidos,
fomentando a maior proximidade dos UPP (p. 647). Neste ponto, Locke e Latham (2020)
alertam para que os atores podem ter distintas visdes sobre um tema e que estas sdo mutaveis

no tempo, de modo que a observagdo continua inerente a indugdo deverd permitir um
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conhecimento atualizado das mesmas (p.227). Assim, a constru¢do desta TM inspirou-se em
exemplos de TM desenhadas através da indugdo. Por exemplo, seguiu-se a proposta de DuBow
e Litzler (2019), que recorreram a entrevistas para compreender expectativas e de Doherty et
al. (2022), que delimitaram o ambito, através da analise documental. De modo a concretizar a
metodologia adotada, utilizaram-se os seguintes instrumentos de recolha de informacao:

Entrevistas - A escolha por este instrumento decorre em primeiro lugar do facto de permitir
obter as informagdes necessarias acerca da implementagdo desta politica nos varios municipios
do Baixo Alentejo do ponto de vista dos atores locais. Segundo McHugh et al. (2016), ha que
selecionar os atores a entrevistar, sobretudo os envolvidos na elaboracdo/implementacdo da
politica e definir o local e guido da entrevista (p.5). Assim, neste caso definiu-se que seriam
entrevistados todos os Presidentes de Camara e Vereadores da Educacdo dos treze municipios
do Baixo Alentejo, por serem os atores diretamente responsaveis pela implementacdo da
politica central de descentralizagdo da administracdo da educagdo nas suas autarquias. Além
disso, considerou-se pertinente entrevistar um representante da CIMBAL, ja que a sua visao
fomentaria um conhecimento sobre o panorama regional da implementagdo da transferéncia de
competéncias de educagdo para as autarquias. No total pretendia-se realizar 26 entrevistas, no
entanto apenas foi possivel contar com a participagdo de 1 representante da CIMBAL, e de 1
representante de cada uma das seguintes 5 autarquias do Baixo Alentejo: Beja; Ferreira do
Alentejo; Moura; Serpa e Vidigueira. Apesar da amostra de UPP entrevistados ter sido menor
do que o estipulado, a heterogeneidade das autarquias entrevistadas permitiu obter informagdes
igualmente ricas e diversas que ofereceram uma visdo ampla da implementagdo desta politica
no Baixo Alentejo, permitindo, por exemplo conhecer padrdes de atuagdo comuns a varios
municipios, bem como delinear os elementos que deram corpo ao marco conceptual para a
andlise desta transferéncia para as autarquias da regido. Ademais, Cheyne et al. (2013)
aconselha a realizagdo de entrevistas semiestruturadas, que devem ser gravadas (p.1114). Desta
forma, elaboraram-se dois guides de entrevista (um para a entrevista 8 CIMBAL, outro para as
entrevistas aos autarcas), compostos por questdes semiestruturadas (Anexos B e C), que
permitiram aos entrevistados liberdade de resposta relativamente aos varios aspetos que lhes
foram questionados acerca da implementagdo da politica. Por fim procedeu-se a realizagao
destas entrevistas online, tendo estas sido gravadas, para posteriormente proceder a sua
transcricdo e analise de contetdo, exercicio que foi realizado no MAXQDA com base na matriz
de codigos dos Anexos D e E. Note-se ainda que para efeitos da analise de contetido, os
municipios entrevistados foram codificados como CM1; CM2; CM3; CM4 e CMS5, de acordo

com a ordem pela qual foram entrevistados, de modo a garantir o anonimato dos participantes.
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Andlise Documental - Segundo McHugh et al. (2016) esta consiste em analisar o conteudo de
documentos pertinentes para conhecer o contexto de desenvolvimento/implementacdo da
politica, bem como o0s principais atores e expectativas (pp.4-5), algo que contribui para o
desenho da TM. Neste caso definiu-se que seriam alvo da analise os diplomas legislativos sobre
a descentralizagdo da educagdo promulgados entre 1986 (Lei de Bases do Sistema Educativo
que apresenta a necessidade de uma educagao mais descentralizada) e 2019 (DL n°21/2019, da
Presidéncia do Conselho de Ministros (2019), que ¢ o diploma mais recente neste ambito), ja
que ¢ a partir deles que ¢ possivel conhecer como se tem vindo a desenvolver este processo a
nivel nacional. A andlise documental de todos os documentos foi feita com recurso ao
MAXQDA de acordo com a matriz de codigos do Anexo F.

Perante isto, com base na abordagem indutiva e no racional dos instrumentos de recolha
de informacao, seguiu-se parte do protocolo metodologico da ACU para a construgdo da TM
para a analise de processo da transferéncia de competéncias de educag¢do no Baixo Alentejo. A
aplicagdo da abordagem de Patton (2012) prevé a realizacdo de 17 fases, contudo, nesta
dissertacdo apenas se executaram as 9 primeiras etapas, pois estas apresentam um caminho que
auxiliou a constru¢do da TM e do ML que serviram de instrumentos analiticos deste processo,
enquanto as restantes se destinam a concretiza¢ao de uma avaliagdo da politica, algo que ndo
se constitui um objetivo desta investigacdo. O processo de constru¢do da TM e do ML, ocorreu

segundo a légica metodoldgica apresentada na Figura 2 e cujos passos sdo explicados adiante.

Abordagem:

Avaliagio centrada no Utilizador Desenho Analitico Instrumentos/Ferramentas Outputs

Output: motivou o
desenvolvimento de tal politica/ compreender
como estd a ocorrer 2 sua implementagio e os

Fase 0: Averiguar os aspetos fundamentais do Conhecer o  que

desenvolvimento ¢ implementacio da politica de Inst. 0: Entrevista semiestruturada- CIMBAL

Etapa 0; -

Etapa 1: Avaliar e preparar a politica para
uma avaliagio deste tipo.

Etapa 3: Identificar, Organizar ¢ envolver
osU

Etapa 4: Andlise de situagio.

Etapa 5: Identificar e priorizar os
utilizadores primrios previstos através da
determinagio dos objetivos primarios.

Etapa 6: Considerar e integrar os usos do
processo.

Etapa 7: Focar questdes de avaliagio
prioritirias.

Etapa 8: Verificar se as dreas fundamentais
para o inquérito de avaliagio estio a ser
adequadamente abordadas.

Etapa 9: Determinar o Modelo Logico e a
Teoria da Mudanca.

transferéncia de competéncias de educagio para as
autarquias locais, do BA

Fase 1: Averiguar a disponibilidade das autarquias do
BA para colaborar na investigacio

Fase 2: Identificar ¢ envolver os atores dos
municipios do BA relevantes neste processo.

Fase 3: Sondar o contexto de implementagio da
politica no BA e as percepcoes dos UPP diretamente
envolvidos acerca da implementagiao

Fase 4: Detetar um entendimento coletivo dos UPP
do BA sobre os objetivos prioritarios da politica.

Fase 5: Envolver diretamente os UPP na elaboragio
da TM ¢ do caminho da mudanca desta politica.

Fase 6: Sugerir objetivos para a politica piblica.

Fase 7: Verificar se os UPP do BA estio cientes dos
acontecimentos fruto da implementacio da politica.

Fase 8 Construir a teoria da mudanca (c
posteriormente um modelo logico).

Inst. 1: Inquiricio preliminar as CM do BA-
via e-mail.

Inst. 2: Anilise documental de legislagio- DL
21/2019.

Inst.  3: Entrevistas  semiestruturadas-
Presidentes e Vereadores da Educagio das
CM do BA. Anilise de Conteudo das mesmas.

Inst 4: . Anilise de conteiido das entrevistas.
Anilisc  documental-  Legislagio  sobre
descentralizagio

Inst. 5: Entrevistas semiestruturadas aos
atores do BA

Inst 6: Anilise de conteido das entrevistas
aos UPP do BA- foco nas suas
preocupagoes.

Inst 7: Anilise de conteido das entrevistas

aos UPP do BA- foco nos acontecimentos
fruto da politica identificados.

Inst. 8: Anlise de Conteado das entrevistas

objetivos decorrentes.

Output A: Estabelecer a amostra das CM do BA
disponiveis para colaborar na construcio da TM.

Output B: Conhecer ¢ envolver o universo de
UPP, que participario na elaboragio dos objetivos
de tal transferéncia no BA.

Output C: Saber as percepeoes dos UPP sobre a
implementagio/ Informar-nos sobre o contexto
de implementacio desta politica.

Output D: Identificacio dos objetivos prioritirios
da politica ¢ consequente delimitagio do ambito
de anilise

Output E: Alcance de um entendimento coletivo
da politica/Identificacio clara dos clementos
integrantes da TM

Output F: Obter um menu de objetivos para esta
politica no BA.

Output G: Garantia do total envolvimento dos
UPP do BA nos aspetos fundamentais da anilise
desta politica.

Output H: Elaboragio de um marco conceptual,
com objetivos claros

Legenda de abreviaturas: AC- Administragio Central; AM- Assembleias Municipais; BA- Baixo Alentejo; CM- Camaras Municipais; TM- Teoria da Mudanga; UPP-Utilizadores Primarios Previstos

Figura 2 - Metodologia para o desenvolvimento da TM para a andlise do processo da

transferéncia de competéncias de educacgdo para as autarquias do Baixo Alentejo, a partir da ACU.
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A etapa prévia averiguou os aspetos fundamentais do desenvolvimento e implementagdo da
politica de transferéncia de competéncias de educacdo para as autarquias do Baixo Alentejo.
Assim, realizou-se uma entrevista semiestruturada a um representante da CIMBAL, orientada
pelo guido do Anexo B, que foi alvo de uma andlise de contetido, para se conhecer o que
motivou o desenvolvimento da politica e se compreender como estd a ocorrer a sua
implementagdo, bem como os objetivos dela decorrentes. Ja a primeira etapa da abordagem de
Patton (2012) consiste na avaliacdo e na preparacdo de uma politica para uma avaliacdo deste
tipo, para que se conhecam as atitudes e comportamentos face a avaliagdo (pp.15-16). Assim,
averiguou-se a disponibilidade das autarquias da regido para colaborar nesta investigagdo. Para
recolher a informacdo, utilizou-se a inquiri¢do preliminar através do envio de e-mail as
autarquias, solicitando-se a colaboragcdo das mesmas na dissertagdo através da realizagcdo de
uma entrevista. A concretizagdo desta etapa permitiu estabelecer a amostra das autarquias da
regido, disponiveis para colaborar no desenvolvimento deste marco conceptual.

Na presente dissertagdo interessa recorrer também a terceira etapa da abordagem de Patton
(2012), que pretende identificar, organizar e envolver os UPP, através do fator pessoal (pp.61-
62). A fim de responder a esta etapa, identificaram-se e envolveram-se os atores relevantes
relacionados com este processo nos municipios do Baixo Alentejo. Para tal, recorreu-se a
analise documental do DL n° 21/2019 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2019), pois
nele sdo elencados atores cruciais na politica educativa municipal, e através desta andlise
delimitou-se o universo de UPP, tendo sido selecionados como UPP alguns dos atores que
integram o Conselho Municipal da Educacdo (Presidentes de Camara e Vereadores da
Educacdo), ja que neste 6rgdo tais atores analisam o sistema educativo municipal. De facto,
com esta etapa conheceu-se e envolveu-se o universo de UPP, que participaram na conce¢ao
dos objetivos pretendidos com esta transferéncia no Baixo Alentejo.

Patton (2012) afirma que a quarta etapa da ACU deve consistir numa anélise de situagdo a
realizar em conjunto com os UPP identificados, para esclarecer o contexto de aplicagdo da
politica (p.88). Perante isto, sondou-se o contexto em que se aceitaram as competéncias de
educacdo no Baixo Alentejo e as percecoes dos UPP destes municipios acerca da
implementagdo. A andlise de situagdo realizou-se através de entrevistas semiestruturadas
segundo o guido do Anexo C. Estas foram alvo de uma andlise de contetido destinada a recolher
as percegdes dos atores sobre esta politica na regido. Tal viabilizou conhecer o contexto
financeiro, politico e social dos municipios aquando da aceitagdo das competéncias, bem como
conhecer as percegoes dos UPP acerca da sua implementagdo, em termos de recursos,

estratégias/atividades e dos resultados.
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A quinta etapa da abordagem de Patton (2012) passa por identificar e dar prioridade aos
UPP através da determinagdo de objetivos prioritarios que serdo definidos pelos proprios
utilizadores (pp. 113-114). Deste modo, pretendeu-se detetar um entendimento coletivo por
parte dos UPP do Baixo Alentejo sobre os objetivos prioritarios da politica em estudo. Para tal,
procedeu-se a analise de conteudo das entrevistas realizadas na etapa anterior, a fim de recolher
um conjunto de objetivos prioritarios que estes atores consideram que esta politica pretende
atingir. Para complementar a informacdo obtida nas entrevistas procedeu-se a andlise
documental da legislacdo sobre a descentralizacdo. Desta fase resultou como output a
identificagdo dos objetivos prioritarios desta politica e consequentemente a delimitacdo do
ambito da analise, uma vez que um dos objetivos deste exercicio sera identificar de forma clara
os resultados de curto, médio e longo prazo desta transferéncia de competéncias,

Para Patton (2012) o sexto passo consiste em integrar as utilizagdes do processo, ou seja, o
objetivo da ACU ¢ estimular os UPP a raciocinar como avaliadores, para que estes se envolvam
na identificacdo dos objetivos da politica, processo que pode alterar as suas atitudes face a
mesma (p.140). Assim, envolveram-se diretamente os UPP do Baixo Alentejo na elaboracdo da
TM da politica em estudo, tendo estes um papel ativo no delinear dos mecanismos e do caminho
da mudanca. A concretizagdo desta fase ocorreu ao longo da realizagdo das entrevistas, ja que
as questdes colocadas induziam os UPP a raciocinarem como analistas na constru¢do do
caminho da mudancga, ao solicitarem aos atores que identificassem recursos, estratégias e
objetivos, e ainda ao conduzi-los a raciocinarem sobre resultados de curto, mas sobretudo, de
médio e longo prazo. Com esta etapa clarificaram-se os elementos integrantes da TM e do ML.

Segundo Patton (2012), a sétima etapa da abordagem foca-se nas questdes de avaliag@o
prioritarias, que interessem aos UPP, algo que permite também recentrar o exercicio analitico
(p-169). No presente caso, uma vez que se pretende contribuir para uma analise de processo, a
sétima fase do desenho analitico, incindiu particularmente sobre os aspetos principais da
implementagdo desta politica mencionados pelos UPP do BA e a partir dai sugeriu-se um
conjunto de objetivos para a politica em estudo. Por sua vez, a oitava etapa da ACU promovida
por Patton (2012) consiste em verificar se as areas fundamentais da avaliacdo estdo a ser
adequadamente abordadas, ou seja, envolver os UPP nos aspetos fundamentais da avaliagado (p.
192). Assim, como o objetivo passa por construir um marco conceptual para uma analise de
processo, os UPP devem estar envolvidos e conhecerem bem a implementagdo da politica.
Perante isto, verificou-se se os UPP do Baixo Alentejo estdo cientes dos acontecimentos
derivados da implementacdo da transferéncia de competéncias de educag¢do para as suas

autarquias, ou seja, se estdo cientes do processo. Tal verificacao efetuou-se por meio da analise
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de conteudo das entrevistas realizadas, focando os acontecimentos e atividades derivados da
implementagdo desta politica que os UPP identificaram. Assim, garantiu-se o total
envolvimento dos UPP do Baixo Alentejo nos aspetos fundamentais desta analise de processo.

Finalmente, a nona etapa da abordagem de Patton (2012), consiste em determinar o ML e
consequentemente a TM, que especificardo os inputs, atividades, objetivos e resultados do
programa (p.231). Como tal, esta fase assentou na construcao dos dois instrumentos com base
nos elementos inferidos ao longo do desenho analitico. Com esta etapa, alcangou-se o output
final, a elabora¢do de um marco conceptual, com objetivos claros, que permitam uma analise
de processo da transferéncia de competéncias de educagdo para as autarquias do Baixo Alentejo.

A constru¢do da TM e do ML seguem um modelo em pipeline, que segundo Funnell e
Rogers (2011), concebe um processo linear da politica, que se inicia com inputs e atividades e
culmina em outcomes (pp. 387-388). Consideramos este modelo adequado e em consonancia
com o racional de causalidade sucessiva, pois permite delinear sequencialmente os varios
elementos que dao corpo a politica em estudo (i.e., os recursos, as atividades e os resultados).
Com estes conteudos desenhou-se o caminho da mudanca, estabelecendo os objetivos que
permitirdo uma analise de processo desta politica. Segundo Knowlton e Phillips (2013), h4 que
entender que o ML é composto por recursos/inputs que concretizardo a politica, atividades que
sdo intervencdes que lhe dao corpo e outcomes que sdo as mudangas que resultam da
implementag¢ao da politica (p.58). Portanto, a constru¢cdo do ML seguiu os passos recomendados
pelos autores, isto €, identificaram-se os resultados que as estratégias geraram, descreveram-se
os outcomes ¢ identificaram-se as atividades que geraram tais outcomes, e definiram-se os
inputs necessarios ao processo. O ML seguiu o exemplo do que Knowlton e Phillips (2013)
construiram para as iniciativas “Promoting Preschool Change” e “Public Health Research”, e
como tal, possui trés colunas: inputs, atividades e estratégias e outcomes, dividindo-se a ultima

coluna em curto, médio e longo prazo.

5. Resultados da investigacao

A questdo de investigacdo que orienta a presente dissertacdo pretende identificar um marco
conceptual que se adeque a andlise o processo de transferéncia de competéncias de educagao
para as autarquias locais do Baixo Alentejo. Assim sendo, a resposta & mesma apenas sera
apresentada no campo 5.3. Tal sucedera, uma vez que, a resposta a esta questdo consiste na
identificagdo de uma TM e de um ML, cuja construcdo foi realizada com base nos elementos

identificados nos resultados da analise de conteudo das entrevistas e da analise documental de
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legislacdo. Deste modo, tais resultados serdo expostos nos campos 5.1 e 5.2, nos quais se

apresenta a resposta as subquestdes de avaliacao identificadas no capitulo anterior.

5.1. As percecoes dos atores locais sobre a mais recente transferéncia de

competéncias de educacio: uma analise das entrevistas

Com a entrevista a CIMBAL, inferiu-se desde logo que a aceitacdo da transferéncia de
competéncias de educacdo para a CIM e autarquias foi motivada pela légica de que as
competéncias instrumentais de educagdo deviam estar sob a algada das entidades locais, dado
que a proximidade contribuiria para a sua realizacdo de forma mais eficaz. Conheceu-se ainda
uma perce¢do sobre a implementacdo da politica, tanto a nivel nacional, onde o entrevistado
considera que deveria ter existido uma fase de transi¢do com mais partilha de informagao, como
a nivel da regido em estudo, onde considera que o processo foi bem-sucedido, apesar de ter
decorrido em “diferentes velocidades”, ja que quatro dos municipios rejeitaram as
competéncias por questdes politico-partidarias, até estas se efetivarem pela lei.

Conclui-se também que a maioria dos UPP consideram que este processo decorreu
pacificamente, algo que na opinido dos autarcas da CM1 e da CM2, se justifica pelo facto de
tal processo ser entendido como um legitimar das competéncias que os municipios ja
desempenhavam. Todavia, a CM4 e a CM5 enfatizam que este processo ndo considerou
plenamente a autonomia local, pois pautou-se pela auséncia de esclarecimento e de auscultagdo
dos autarcas. Tal ndo permitiu considerar as particularidades de cada um dos territdrios, algo
que se revela crucial num contexto geografico como o do territério do Baixo Alentejo, ou seja,
uma area grande, dispersa e rural. Deste modo, a maioria dos municipios entrevistados apenas
aceitou as competéncias perto da data-limite, a fim de alcangar as condigdes e orcamentos
necessarios para desempenhar as novas despesas com a educacdo. Veja-se que, apesar das CM1,
CM3 e CM4 frisarem que ja antes da transferéncia promoviam apoios sociais para a educagao
(p.e. a oferta dos manuais escolares) e mantinham relagdes proximas com os AE, apenas a CM3
aceitou as novas competéncias logo na primeira fase, pois ja possuia um contrato de execugao
com o AE e como tal via este processo numa logica de continuidade.

Veja-se entdo, como estas entrevistas respondem a subquestdo: Quais 0s recursos,
atividades/estratégias e resultados (de curto, médio e longo prazo) expectaveis do decorrer da
implementagdo desta politica publica nas autarquias do Baixo Alentejo?

Em primeira instancia importa focar que as autarquias necessitam de mobilizar diversos

tipos de recursos para conseguirem dar resposta as novas atribui¢des, e consequentemente
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implementar esta politica publica nos seus territorios. Ao nivel dos recursos materiais, destaca-
se o facto das autarquias passarem a ter na sua tutela todo o edificado do parque escolar, bem
como a responsabilidade, urgente, de adquirirem mais veiculos para a rede de transportes
escolares. Efetivamente, a questao dos transportes ¢ determinante, pois como frisam a CM3 e a
CM4, a dispersao das escolas nesta regido potencia desafios logisticos, obrigando a procura de
solugdes, como por exemplo a contratacio de taxis que assegurem os circuitos aos quais a rede
de transportes escolares municipal ndo consegue dar resposta.

No que concerne aos recursos humanos, com a transferéncia de competéncias de educacao,
0s municipios passaram a ser responsaveis pela gestdo do pessoal ndo docente, algo que
segundo a CIMBAL, apresentou grande complexidade, ja que os assistentes técnicos e
operacionais passaram a fazer automaticamente parte dos quadros municipais. Tal, segundo a
CMI1 e CMS5, provocou nos quadros de pessoal das autarquias um aumento exponencial de
recursos humanos afetos a educagdo. A titulo de exemplo, veja-se o caso da CM1 que possuia
no seu AE 50 assistentes operacionais e com esta transferéncia passou a ter 80.

Perante isto, torna-se claro que a resposta as novas competéncias de educagdo exige aos
municipios uma elevada alocagdo de recursos financeiros. Na verdade, a CM4 afirma que, desde
2017, triplicou o or¢amento para a educagdo, que atualmente ronda os 2 milhdes de euros do
orcamento municipal. Atente-se que a maioria das camaras afirma estar sobrecarregada
financeiramente com novas despesas de educagdo, tais como 0s gastos com consumiveis € 0s
investimentos na manutencdo das escolas. De facto, a CIMBAL e a maioria das Camaras
entrevistadas afirmam que o edificado do parque escolar transferido necessitava de
dispendiosas obras de intervengdo, cujo custo recaiu inteiramente sobre os municipios, pois de
acordo com a CMS5, apesar do acordo entre a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses
(ANMP) e o ME em 2023, no qual este se responsabilizava a 100% pelos custos das grandes
obras, o governo ndo assumiu o financiamento destas intervengdes, nem captou fundos
comunitarios que as financiassem. Os entrevistados afirmam ainda que grande parte dos
orcamentos sdo investidos nas despesas com o pessoal ndo docente.

Deste modo, a CIMBAL considera que a questdo financeira deveria ter sido afinada antes
da implementagao da politica, j& que os municipios do Baixo Alentejo entendem que as verbas
transferidas eram baixas face as novas exigéncias. Saliente-se que a CMS5 critica o facto do
mapa do FFD ter tido como referéncia os valores de 2018, que se revelavam desatualizados e
insuficientes para dar uma resposta eficaz aos novos desafios. Assim, desencadearam-se
negociagdes com o governo ¢ a ANMP no sentido de aumentar as tranches provenientes do

Estado para a educa¢do. Com efeito, a CM2 afirma que a negociagdo do envelope financeiro
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foi crucial, tanto que Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGESstE) deve revé-lo e

ajusta-lo anualmente. Nesta linha, a CM4 real¢a que a DGEStE solicita aos municipios os seus

mapas de gastos com as novas competéncias, para que estes sejam ressarcidos pelos seus

investimentos. Contudo, apesar destas negociacdes, a CM1 afirma que a transferéncia lhe tem

sido financeiramente prejudicial, pois em 2023 havia um défice de 533 646 euros entre as

receitas e as despesas para cumprir com as novas competéncias de educacao.

Sob outra perspetiva, a implementagao desta politica obrigou as autarquias a planearem

atividades e estratégias, que fomentassem a concretizagdo plena da transferéncia de

competéncias de educagdo. O Quadro 1 destaca as atividades e estratégias decorrentes da

implementagao desta politica, adotadas pela CIMBAL e pelas CM entrevistadas:

Quadro 2. Atividades e Estratégias decorrentes da implementacio da transferéncia de
competéncias de educagdo para as autarquias

Atores
Entrevistados

Atividades e Estratégias Decorrentes da Implementacio da Transferéncia de
Competéncias de Educaciio para as Autarquias Locais

CIMBAL

o Captacdo de planos de promogao do sucesso escolar financiados pelo PT2020;

¢ Criacdo da Rede Intermunicipal da Educagdo que envolve as escolas, os municipios, a DGEStE,
a Comissdo de Promogdo do Sucesso Escolar, os Centros de Formagdo de Professores e o
Instituto Politécnico.

cM1

¢ Desenho do projeto de requalificagdo da EB2.3 e criagdo de um novo Centro Escolar;
e Criacdo de bolsa de recrutamento do pessoal ndo docente;

e Reunides periddicas com as dire¢des dos agrupamentos de escolas;

e Criagdo da figura do Dirigente para a Educagdo;

e Delegacdo nos agrupamentos de escolas da gestdo do pessoal ndo docente.

CM2

¢ Criacdo de bolsa de recrutamento do pessoal ndo docente;

e Realizacdo de Contratos de Execucdo com as freguesias para que estas possam resolver
problemas mais imediatos;

¢ Investimento na aquisi¢do de materiais escolares;

o Utilizacdo do financiamento do Mais Sucesso Educativo no Baixo Alentejo do PT2020;

¢ Criacdo de espacos para alunos com necessidades especificas;

o Contratagao de técnicos de areas diversas da satide para acompanharem os alunos;

e Promogdo de projetos educativos, em parceria com entidades locais para fomentar o
conhecimento dos alunos sobre o territorio.

CM3

e Educagdo como bandeira do mandato;

¢ Reorganizagdo dos servigos municipais - educago passa para a divisao da cultura;

¢ Esquematizagao das intervengdes no edificado do parque escolar;

¢ Colocacdo de mais assistentes operacionais nas escolas;

e Candidaturas intermunicipais, municipais e CLDS-4G;

o Integracdo da Rede de Escolas de Exceléncia e fomento de projetos educativos diversos;

e Criagdo de um Plano Estratégico Educativo Municipal;

e Contrato Interadministrativo, delegando na dire¢do da escola a contratagdo do pessoal ndo
docente;

e Oferta dos cadernos de atividades a todos os alunos;

e Criacdo de apoios ao ensino superior.
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e Colocagdo do refeitorio escolar exclusivamente no ambito municipal;

o Contratagdo de técnicos de varias areas da satide para acompanharem os alunos;

o Adaptagdo da frota de transportes escolares a alunos com necessidades especificas;
¢ Obtencdo de financiamento comunitario para projetos;

e Trabalho conjunto com a escola;

® Promocao de atividades para envolver os alunos na comunidade;

e Oferta dos cadernos de atividades a todos os alunos;

¢ Investimento no ensino superior, com a atribui¢ao de auxilios econémicos.

CM 4

e Reorganizagdo dos servigos municipais;

¢ Promocao de conteudos relacionados com a arte e a cultura que permitam aos alunos conhecer
CM S5 melhor o territorio;

e Inclusdo da CERCI Beja no Conselho Municipal da Educagao;

¢ Promogao de atividades para motivar os alunos.

Fonte: Elaboracao propria

De um modo geral, verifica-se que a transferéncia de competéncias de educagdo nas
autarquias entrevistadas levou a adogdo de estratégias em quatro campos de atuacdo: i) a
requalificacdo do parque escolar; ii) a gestdo do pessoal ndo docente; iii) a promogao de projetos
educativos, que englobem contetidos locais, permitindo novas aprendizagens aos alunos; iv) os
apoios aos alunos/familias. Além disso, todos os entrevistados reconhecem a necessidade de
fixar os alunos nos seus territérios, adotando para tal estratégias que fornegam apoios sociais
aos alunos (sobretudo no ensino superior), bem como estimulem a sua participagdo civica e
envolvimento na comunidade.

Neste panorama, destacam-se ainda, a preocupagdo de varias cdmaras municipais e da
CIMBAL com a captagdo de investimentos europeus para financiar a sua atua¢ao na educagao,
bem como com a promoc¢do de melhores condigdes aos alunos através da contratagdo de
diversos profissionais de satide (por exemplo: nutri¢do, psicologia, entre outros) e da criagao
de condicdes para melhorar o ensino especifico.

Perante isto, os atores auscultados ja conseguem elencar alguns resultados de curto
prazo da transferéncia de competéncias de educagdo. Por um lado, todos enaltecem que esta
permitiu uma maior proximidade da autarquia as escolas e a comunidade, algo que tem
facilitado a comunicacao e o trabalho conjunto na procura por politicas de educacao e respostas
adequadas as realidades municipais. Por exemplo, a CM3 afirma que a proximidade tem gerado
uma maior confianga e abertura da escola & comunidade. Por outro lado, a CMI1 e a CM3
expdem que esta transferéncia permitiu requalificar o edificado escolar, bem como apoiar as
escolas com o fornecimento dos materiais necessarios para as suas atividades e adaptar a rede
de transportes escolares a dispersdo geografica da regido. Além disso, a CM2 e a CM4 declaram

que a transferéncia possibilitou aos municipios contratarem varios profissionais de saude para
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acompanharem os alunos dos seus AE, especialmente, em termos de apoio aos alunos com
necessidades especificas.

Os atores acreditam ainda que a médio prazo, esta politica melhorara a qualidade do
ensino municipal, dada a relacdo de proximidade que se estd a construir entre a autarquia, as
escolas e a comunidade. Perante isto, a CM4 menciona que tal estimulard um sentimento de
pertenca dos alunos a sua autarquia, e consecutivamente uma participacao civica mais ativa. A
CM2 afirma ainda que serd possivel oferecer aos alunos uma educagao mais informal, e também
dar resposta aos fluxos de migrantes caracteristicos do Baixo Alentejo, ao criar uma escola mais
inclusiva na qual sejam ultrapassadas as barreiras linguisticas e culturais. A CM3 evidencia que
desde a aceitacdao das competéncias, ja se verifica ndo s6 um aumento dos alunos na autarquia,
mas também um aumento das suas médias escolares. Quando questionados acerca dos
resultados que esperam que esta politica potencie a longo prazo, a maioria dos entrevistados
enuncia uma melhoria acentuada da qualidade do ensino, que vai combater o insucesso escolar
e o absentismo, e que permitira criar condi¢des para fixar os alunos no Baixo Alentejo.

Importa agora entender como estas entrevistas permitiram também responder a
subquestdo: Quais os objetivos pretendidos com a transferéncia das competéncias de educagao
para as autarquias, especificamente na regido do Baixo Alentejo?

A andlise de contetido das entrevistas pretendia obter, a partir dos atores auscultados, um
menu de objetivos prioritarios e claros da transferéncia de competéncias de educagdo para as
autarquias do Baixo Alentejo. Assim, o representante da CIMBAL considera que o desenho da
politica foi impulsionado pelo principio da subsidiariedade, algo que lhe reconhece o seguinte
objetivo: atribuir as entidades mais proximas dos cidaddos as competéncias que permitam uma
intervengdo mais rapida e eficaz. No caso das competéncias de educagdo, o representante da
CIMBAL afirma que tal tinha por objetivos oficializar as competéncias que as autarquias ja
realizavam neste dominio dado a sua proximidade, bem como assegurar uma melhor
identificacdo e resolu¢ao dos problemas das suas comunidades escolares. Saliente-se que todos
os entrevistados focam como principal objetivo a proximidade, isto ¢, serem os decisores locais
a optar por politicas de educag@o que atendam as caracteristicas territoriais, sociais e financeiras
da autarquia, pois todos consideram que quem estd mais préximo, ao conhecer melhor a sua
realidade populacional e geografica, oferece melhores respostas. Além deste objetivo
prioritario, a presente andlise detetou que os autarcas do Baixo Alentejo reconhecem ainda
outros objetivos, sistematizados no seguinte menu para esta politica publica:

e Aproximar as politicas de educagdo da comunidade escolar;

¢ Oferecer respostas rapidas e eficazes as realidades concretas educativas de cada autarquia;
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e Fortalecer o sentimento de pertenca ao territorio por parte das criangas e jovens;

¢ Reorganizar a educacdo municipal (racios do pessoal ndo docente, niveis de escolaridade);

e Melhorar a educa¢do municipal, tendo em vista a promogao do sucesso escolar;

e Oferecer respostas educativas inovadoras e concertadas com varias entidades locais;

e Reduzir as desigualdades e assimetrias dos territorios.

As entrevistas aos representantes da CIMBAL e de algumas cdmaras municipais do Baixo
Alentejo potenciaram ainda a identificacdo de outros elementos (p.e. recursos, estratégias,
resultados e objetivos) que sdo cruciais para a elaboracdo da TM e do ML e que irdo ajudar a
dar forma ao marco conceptual que se ird propor para a analise de processo da politica de

transferéncia das competéncias de educagdo para as autarquias do Baixo Alentejo.

5.2. Uma analise documental do percurso legislativo rumo a descentralizaciao

da educacio em Portugal.

A fim de consubstanciar os resultados anteriores, procedeu-se, através do MaxQda e de acordo
com a matriz do Anexo F, a andlise documental dos principais diplomas que foram
robustecendo o caminho da descentralizagdo da educagdo portuguesa.

Aferiu-se como um aspeto crucial desta transferéncia de competéncias a alocagdo de
recursos para a sua implementagao, pois apesar deste processo permitir uma melhor gestao dos
recursos, as novas competéncias acarretavam novas exigéncias financeiras, humanas e
materiais para as autarquias. Tal apresenta-se como uma das principais preocupacdes dos
entrevistados, que afirmam necessitar do apoio do governo. Com a andlise documental da
legislacdo, entendeu-se que logo com a Lei n° 159/99, da Assembleia da Republica (1999)
previa-se que tal transferéncia fosse acompanhada pelos recursos adequados as exigéncias das
novas competéncias. A Lei n° 75/2013 da Assembleia da Republica (2013), no 15° artigo
preconizava que os varios tipos de recursos necessarios ao exercicio das novas competéncias
das autarquias, deviam ser previstos na lei, especificando as fontes de financiamento e a forma
de afetacdo, para garantir que isto aumentaria a eficiéncia da gestdo dos recursos autarquicos.

As entrevistas revelaram que o edificado do parque escolar passou na totalidade para a
tutela das autarquias, de facto, verifica-se que todos os diplomas legais analisados que tocam
tal aspeto (Lei n° 159/99 da Assembleia da Republica (1999); DL n° 7/2003 do Ministério das
Cidades, Ordenamento do Territorio e Ambiente (2003); Lei n° 50/2018 da Assembleia da
Republica (2018)), estipulam que os bens imdveis e equipamentos afetos a investimentos
publicos transferidos para as autarquias, passam a ser parte do seu patrimonio, sendo por elas

geridos. Relativamente aos recursos humanos, a andlise da Lei n° 159/99 da Assembleia da
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Republica (1999), permite constatar que a transferéncia obrigou a transicdo de pessoal, algo
que era realizado conforme os diplomas legais, que criaram no ordenamento autirquico
carreiras para integrar este pessoal. No DL n°7/2003 do Ministério das Cidades, Ordenamento
do Territorio e Ambiente (2003), estipulou-se que em articulagdo com a ANMP se adaptariam
as necessidades financeiras a gestdo deste pessoal pelas autarquias. Portanto, a Lei n° 50/2018
da Assembleia da Republica (2018), determinou a transi¢do dos recursos humanos para as
autarquias, sendo que o DL n°21/2019 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2019), previa
que as camaras recrutassem o pessoal ndo docente, sendo que aqueles que exercessem fungdes
nos agrupamentos da rede escolar publica, e tivessem vinculo de emprego publico da carreira
de chefe de servigo de administragdo escolar e das carreiras de assistente técnico e operacional,
transitariam para os mapas de pessoal das cdmaras municipais.

De acordo com os entrevistados, a alocacdo de recursos financeiros para as novas
competéncias ¢ a mais complexa, pois tem fortes implicagdes nos orcamentos municipais,
sendo necessario um apoio do Estado neste sentido. Assim, o governo estipulou que "4
transferéncia de atribui¢oes e competéncias ndo pode determinar um aumento da despesa
publica global prevista no ano da concretizagdo."” (Lei 159/99 da Assembleia da Republica,
1999, p.6302), algo que foi sendo corroborado ao longo da legislagdo promulgada neste ambito.
A andlise da Lei n°159/99 da Assembleia da Republica (1999) e do DL n° 144/2008, da
Presidéncia do Conselho de Ministros e do Ministério da Republica (2008) informou que os
recursos inerentes a esta transferéncia sao identificados e alocados anualmente as autarquias,
para cobrir despesas, por exemplo, com a manuten¢ao e a gestdo dos transportes. Estes diplomas
apontam que os montantes e as condi¢des da transferéncia destes recursos sdo fixados no OE,
e que a partir de 2010 passavam a estar incluidas no Fundo Social Municipal (FSM). O DL n*
7/2003 do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territorio e Ambiente (2003), destaca que
o custo da carta educativa municipal ¢ partilhado pela cdmara municipal e pelo ME, e que os
municipios podem aceder a apoios financeiros (nacionais e europeus) para investir nas
infraestruturas. J4 o DL n°30/2015 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2015) alerta que
também nos contratos interadministrativos esta prevista a transferéncia de recursos financeiros.
Recentemente, na Lei n°50/2018 da Assembleia da Republica (2018), estipulou-se que o
financiamento das novas competéncias se realiza através da inscricado no OE dos montantes do
FFD, os quais englobam os valores a transferir para as autarquias, no que respeita a
transferéncia de recursos financeiros para as freguesias, esta ¢ proveniente do orgamento
municipal. O DL n°21/2019 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2019), estipulou ainda

que no caso do investimento em equipamentos escolares este podia ser financiado por verbas

32



dos fundos europeus, que se devia proceder a atualizagdo anual do financiamento das despesas
com o pessoal nao docente, e ainda que se apresentariam as camaras para deliberagdo os mapas
com os montantes do FFD e a listagem de todo o patrimoénio a transferir para as mesmas.

De facto, a analise documental da legislagdo, evidencia que desde cedo o Estado previu
a necessidade de apoiar financeiramente as autarquias para que estas pudessem fazer face as
novas despesas com a educagao, tendo langado diplomas que estipulavam os procedimentos da
transferéncia destas verbas. Todavia, segundo os UPP entrevistados, esta afetagdo de recursos
do Estado para os municipios ainda ¢ um processo pautado por debilidades.

Nesta dissertacdo pretende-se clarificar os objetivos da transferéncia de competéncias
de educagdo para as autarquias, que segundo os entrevistados ndo estavam plenamente
explicitos nos diplomas sobre este processo. Ainda assim, a analise documental efetuada
demonstrou que apesar da auséncia de objetivos especificos, sdo varios os diplomas que
enunciam alguns objetivos gerais pretendidos. De acordo com o DL n° 7/2003 do Ministério
das Cidades, Ordenamento do Territorio e Ambiente (2003), o XV Governo, entendia como
objetivo deste processo, o alcance do principio da subsidiariedade, bem como de um modelo
administrativo que satisfizesse as necessidades dos cidaddos. Assim, o XVII Governo, no DL
n’144/2008 da Presidéncia do Conselho de Ministros e do Ministério da Educagdo (2008), ao
potenciar politicas locais e sociais de proximidade, reconheceu ao processo o objetivo de
reforgar o poder local. Dando seguimento a tal, a RCM 15/2013 da Presidéncia do Conselho de
Ministros (2013), cria o Aproximar- Programa de Descentralizagdo de Politicas Publicas, cujo
objetivo era aproximar as politicas aos seus destinatarios, aumentando a qualidade e eficacia
das mesmas. Note-se que nesta andlise se verificou que os artigos 112° e o 118° da Lei n°
75/2013 da Assembleia da Republica (2013) elencam como objetivos inerentes a
descentralizacdo, e por ineréncia a delegacdo de competéncias, a aproximacao aos cidadaos, a
promocgao da coesdo territorial e a racionalizagdo dos recursos. Neste sentido, a legislagdo mais
recente, entenda-se a Lei n°50/2018 da Assembleia da Republica, afirma que este processo
pretende atribuir as competéncias as entidades mais aptas ao seu exercicio.

No dominio da educagdo, a andlise da LSBE, permitiu inferir um caminho para um
sistema educativo mais descentralizado, com estruturas administrativas locais, com o objetivo
de o adaptar as diversas realidades nacionais e consequentemente mitigar as assimetrias locais.
Em resposta a estes objetivos surge, por exemplo, o Despacho 147-B/ME/96 do Ministério da
Educacgado (1996), que cria os Territorios de Intervengdo Prioritaria.

Por seu lado, a transferéncia de competéncias de educagdo para o poder local, foi

motivada, segundo o DL n°43/89 do Ministério da Educagdo (1989), pela necessidade de
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concretizar uma reforma administrativa que combatesse o sistema centralizado. Neste sentido,
a descentralizacdo da educacgdo para niveis locais, segundo o DL n° 115-A/98 do Ministério da
Educagdo (1998) permitiria cumprir os objetivos de igualdade de oportunidades, melhoria do
servigo publico de educacdo e resposta eficaz as comunidades.
Assim, a andlise da Lei n° 159/99 da Assembleia da Republica (1999), do DL n°7/2003

do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territorio e Ambiente (2003), da Lei n° 75/2013
da Assembleia da Republica (2013) e do DL n° 21/2019 da Presidéncia do Conselho de
Ministros (2019), permitiu propor os seguintes objetivos desta transferéncia para as autarquias:

e Reforcar a coesdo e a equidade territorial;

e Cumprir o principio da subsidiariedade;

e Fomentar a igualdade de oportunidades e o acesso de todos a educacao;

e Fomentar o sucesso escolar;

e Oferecer um servigo publico de educacdo mais eficaz e eficiente, € com uma melhor

gestao dos recursos disponiveis;

e Aproximar o sistema educativo e as politicas de educacio dos cidadaos;

e Envolver varios atores locais na criacdo de politicas de educacao locais;

e Adequar a oferta de rede educativa a procura do municipio;

Todos estes objetivos, recolhidos através da andlise documental e que foram sendo frisados
ao longo do percurso legislativo rumo a transferéncia de competéncias, estdo de acordo com a
visdo dos UPP do Baixo Alentejo entrevistados, sendo possivel associar estes objetivos ao menu

sugerido na sequéncia das entrevistas a estes atores.

5.3. Uma proposta de marco conceptual para a analise de processo desta

politica publica no Baixo Alentejo

Apresentados os resultados da investigagdo, reuniram-se os elementos necessarios para
construir a TM e o ML, ou seja, para gerar um adequado marco conceptual para uma analise de
processo desta politica publica no Baixo Alentejo.

Saliente-se que para atestar os resultados da implementagdo de uma politica sdo
necessarios processos de avaliagdo e monitorizagdo, algo que ainda ndo ocorreu na politica de
descentralizacdo e mais concretamente na transferéncia de competéncias de educagdo para as
autarquias. Ainda assim, a maioria dos diplomas legais alvo de analise documental preveem a
implementagdo de 6rgdos que monitorizem e avaliem este processo, de forma proxima, tais

como as comissdes de acompanhamento previstas na Lei n°159/99 da Assembleia da Republica
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(1999) e as comissdes municipais de acompanhamento e monitorizagdo previstas pelo DL n°
21/2019 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2019). Nestes orgdos estdo usualmente
representados os ministérios das autarquias locais e da educagdo, a ANMP, entre outros atores
relevantes. Em termos de avaliacdo destaque-se ainda o DL n° 7/2003 o Ministério das Cidades,
Ordenamento do Territorio e Ambiente (2003), que estabelece que as cdmaras municipais
devem reavaliar a cada cinco anos a sua carta educativa (esta deve vigorar durante dez anos),
bem como o DL n°30/2015 da Presidéncia do Conselho de Ministros (2015) que frisa que a
avaliacdo dos projetos-piloto se baseia em metas de melhoria da qualidade do servigo publico,
cuja divulga¢do dos resultados deve contribuir para ajustar os modelos contratuais.

Desta forma, quando confrontados sobre uma possivel avaliacdo da transferéncia de
competéncias de educagdo para as autarquias, todos os entrevistados manifestaram uma opiniao
positiva, ja que a consideram um meio fundamental para a defini¢do dos objetivos claros do
processo, bem como para que os autarcas sejam ouvidos e se consiga tragar os aspetos que ainda
tem de ser concretizados. Por exemplo, a CM2 considera que, dado o longo periodo que ja
decorreu desde a data-limite para a aceitacdo de competéncias, ja estao reunidas as condigdes
para avaliar a implementagdo desta politica. Efetivamente, cAmaras como a CM1 e a CM2, ja
realizaram alguns exercicios de avaliacdo do processo, tendo a segunda implementado na sua
autarquia uma comissdo de acompanhamento em conjunto com a DEGEStE e as escolas, na
qual avaliam o processo e discutem a sua melhoria. Deste modo, a maioria das CM, salientam
que este sera um processo sempre em aberto, € como tal obrigard a uma avalia¢ao continua, e a
um acompanhamento permanente por parte do ME, para adapta-lo aos desafios emergentes.

Importa, por isso, enaltecer que as entrevistas aos representantes das autarquias do
Baixo Alentejo evidenciam que tal avaliagdo decorrerd num contexto em que coexistem
distintas visdes sobre o processo. Por exemplo, a CM1 e a CMS5 ndo estio totalmente satisfeitas
com os resultados do processo em termos de acompanhamento e gastos financeiros, sendo que
a ultima enfatiza que inicialmente tinha sido transmitido aos municipios que seriam realizadas
reunides de acompanhamento periddicas, e que tal apenas ocorreu uma Unica vez. Neste sentido,
o representante da CIMBAL reforca que varios municipios estdo descontentes, pois sentem que
a educacdo e as escolas ainda ndo sdo sua propriedade, isto ¢, as camaras municipais sentem-se
uma “entidade da manuten¢do” que apenas detém competéncias instrumentais dispendiosas,
ndo podendo intervir em dimensdes nobres da educacdo. Exemplo disso ¢ a sua parca
participag@o na adaptac@o dos curriculos as realidades locais do Baixo Alentejo, ainda que tal
se configure como um objetivo das cartas educativas da regido. Contrariamente a esta

perspetiva, a CM2 e a CM3 fazem um balango positivo deste processo nos seus municipios.
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Considerando esta visdo dos entrevistados sobre a transferéncia de competéncias de
educacdo nesta regido, ¢ pertinente responder & principal questdo de investigacdo desta
dissertacdo: Que marco conceptual pode ser adequado para analisar o processo relativo a
transferéncia das competéncias de educagdo para as autarquias locais do Baixo Alentejo?

A fim de estabelecer um contributo para a definicdo de um marco conceptual para a
analise de um processo da politica de transferéncia das competéncias de educagdo, conjugaram-
se os resultados fruto da andlise de contetido das entrevistas e da andlise documental de
legislacdo. Tal exercicio gerou os aspetos essenciais da implementacdo da transferéncia de
competéncias de educacdo para as autarquias no Baixo Alentejo, ou seja, identificou os
recursos, as estratégias, os resultados e os objetivos, que vao compor a TM e o ML, que, por
sua vez, corporizam o marco conceptual considerado adequado para uma analise de processo
desta politica na regido. Veja-se, na Figura 3, a TM desenvolvida para a transferéncia de

competéncias de educagdo para as autarquias locais do Baixo Alentejo.

Objetivo de longo prazo: Melhoria acentuada da qualidade de ensino municipal, tendo em vista a promogéo do sucesso escolar e a
fixagdo dos alunos no territério do Baixo Alentejo

T
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aos seus destinatérios municipal eficaz assimetrias territoriais

Oferecer Fomentar o Oferecer respostas Melhorar a gestdo dos Fomentar a igualdade
politicas de sentimento educativas adequadas as recursos disponiveis de oportunidades no
educagdo de pertenga realidades das autarquias acesso a educagao.
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com entidades
locais
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em rede em escolas condigdes do ensino de requalificagio  do edificado e d do FSM, FFD escolares
parceria relacionados especial, da contratagio do edificado do gestdo do ¢ dos fundos
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Transferéncia de peténcias de ed: do para as quias locais do Baixo Alentejo

Figura 3- Teoria da Mudancga para a transferéncia de competéncias de educacio para as

autarquias locais do Baixo Alentejo. Fonte: Elaboragcdao Propria

Desta forma, analisaram-se as atividades e estratégias decorrentes da implementacao
desta politica, mencionadas pelos UPP nas entrevistas, para identificar as principais
intervengdes das cdmaras municipais neste ambito: 1) Criacdo de mecanismos de trabalho em

rede (envolvendo as autarquias, as escolas, e a comunidade); ii) Promog¢do de projetos

36



educativos em parceria com as entidades locais; iii) Organizacdo de atividades e projetos nas
escolas relacionados com o territério do Baixo Alentejo; iv) Melhoria das condigdes de ensino
e bem-estar (em termos de melhoria das condi¢cdes do ensino especial, da contratacdo de
profissionais de distintas areas da saide e do investimento em equipamentos e materiais
escolares); v) Criagdo de projetos de requalificagdo do edificado escolar e da bolsa de
recrutamento do pessoal ndo docente; vi) Delegacdo de competéncias de manutengdo do
edificado e de gestdo do pessoal ndo docente, nas freguesias e AEs; vii) Captagdo de verbas
provenientes do FSM, FFD e dos Fundos Comunitarios; viii) Atribui¢do de diversos apoios aos
alunos e da oferta de materiais escolares (para propiciar uma escola inclusiva). Tais
intervengoes sdo desenvolvidas pelas autarquias, para cumprir as estratégias desenvolvidas para
implementar nos municipios a transferéncia. De modo geral, identificaram-se sete estratégias
adotadas pelas autarquias entrevistadas: i) Aproximar a escola a comunidade; ii) Envolver as
entidades locais; iii) Promover a participacdo dos alunos na comunidade; iv) Adequar as
respostas as necessidades concretas do concelho; v) Reorganizar os servigos municipais; vi)
Mobilizar recursos financeiros; vii) Promover apoios aos alunos para estudarem.

Observando os resultados de curto e médio prazo e os objetivos identificados pelos UPP,
identificou-se um menu de objetivos intermédios pretendidos com a transferéncia de
competéncias de educagdo para as autarquias da regido, que auxiliardo a sua futura avaliagdo:

1) Oferecer politicas de educagdo concertadas com entidades locais;

i) Fomentar o sentimento de pertenga ao territorio;

ii1) Oferecer respostas educativas adequadas as realidades das autarquias;

iv) Melhorar a gestdo dos recursos disponiveis;

V) Fomentar a igualdade de oportunidades no acesso (e no sucesso) a educagao.

A compilacdo dos objetivos identificados pela andlise de conteudo das entrevistas e pela

analise documental da legislagdo aferiu um menu de trés objetivos prioritarios desta politica:

1) Aproximagao das politicas de educacdo aos seus destinatarios;

i1) Promocao de um servico de educagdo municipal eficaz;

ii1) Reducao das desigualdades e das assimetrias territoriais.

Finalmente, considerando as entrevistas dos UPP do Baixo Alentejo, identificou-se o
objetivo global desta politica: Melhoria acentuada da qualidade do ensino municipal, tendo em
vista a promog¢ao do sucesso escolar e a fixagdo dos alunos no territério do Baixo Alentejo.

Perante esta TM, procedeu-se a constru¢do do ML da transferéncia de competéncias de

educagdo para as autarquias do Baixo Alentejo, que se apresenta na Figura 4:
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Figura 4- Modelo Logico da transferéncia de competéncias de educagdo para as autarquias locais

do Baixo Alentejo. Fonte: Elaboragdo Propria

Atente-se que, o ML foi construido a partir da TM apresentada, com o intuito de
explanar o racional sequencial por detrds da implementagdo da transferéncia de competéncias
de educacdo para as autarquias do Baixo Alentejo, que facilitard futuros exercicios de andlise
deste processo. Assim, surgem 0s inputs, isto €, os recursos financeiros (Or¢amento Municipal
para a educagdo; FSM; FFD; Fundos Comunitérios; Despesas com manutenc¢do € consumiveis
das escolas), materiais (veiculos da rede de transporte escolar; edificios, equipamentos e
materiais escolares) e humanos (assistentes técnicos e operacionais; outros profissionais),
identificados pelos UPP, recursos estes essenciais para que as cdmaras municipais da regido,
desenvolvessem as estratégias identificadas na andlise de contetido das entrevistas e expostas
na TM. Tal analise permitiu identificar os resultados de curto prazo que os atores ja identificam
como decorrentes da implementacao desta politica no Baixo Alentejo, bem como os resultados
de médio e longo prazo por eles perspetivados. No ML apresentam-se os resultados de curto,
médio e longo prazo decorrentes das estratégias levadas a cabo pelos UPP entrevistados para
implementar esta transferéncia na regido, sendo que, estes correspondem respetivamente aos

objetivos intermédios, prioritarios e global identificados na TM.

38



6. Conclusao

Nos tltimos anos assistimos a emergéncia de politicas de descentralizacdo que ao transferirem
a tomada de decisdo para o poder local fomentam solu¢des localmente adaptadas. Tal tendéncia
tem ganho forca em Portugal, que segundo Teles (2021) apesar de ser um pais centralizado,
tem colocado a descentralizacdo administrativa no centro da sua agenda politica (p.17). De
facto, até a Lei n° 50/2018 da Assembleia da Republica (2018) Portugal foi tragando um
caminho legislativo em que se transferiram novas competéncias para as autarquias e se reforcou
a intervencao do poder local em varias areas. A educagdo foi dos campos em que as tendéncias
descentralizadoras foram mais vincadas, pois as instancias locais, sobretudo as autarquias, por
estarem mais proximas das populagdes, adquiriram novas responsabilidades, o que segundo
Fernandes (2014), converteu os municipios nos coordenadores das politicas de educacao (p.48).
Assim, e como salientou Barroso (2016), surgiu uma regulacdo multipolar da educacido que
despoletou a ideia de territorializagdo das politicas educativas, ou seja, uma nova ordem
educativa local, onde os atores locais atuam concertadamente na elaboragdo e implementagao
das politicas, gerando solugdes adequadas aos interesses locais (p.22). Procedeu-se, portanto, a
transferéncia de competéncias de educacdo para as autarquias, passando os municipios a ser
responsaveis pela promogao de politicas educativas, como a elaboragao da Carta Educativa que
deve incluir, entre outras, as politicas de gestdo do pessoal ndo docente e dos equipamentos e
servigos escolares, bem como a criagdo do Conselho Municipal da Educagao.

O jé longo percurso percorrido e a escala das mudangas que este impds justificam per
se a pertinéncia da andlise do processo da transferéncia de competéncias de educagdo para as
autarquias locais. Porém, tal ¢ dificultado, desde logo, pela auséncia de objetivos claros na
formulagdo da(s) politica(s) ao longo do tempo. De forma a tentar colmatar esta lacuna
desenhamos um marco conceptual, composto por uma TM e um ML, com a ambi¢do de
contribuir para uma analise mais sistematizada e rigorosa do processo desta politica no Baixo
Alentejo, cujos conteudos essenciais foram descritos no capitulo anterior.

Neste momento final da dissertagdo, consideramos fundamental retomar a ideia de que
a construcao deste marco conceptual era parte de uma analise de processo assente na abordagem
da ACF. Assim sendo, importa revisitar os propositos do método ACF a luz dos resultados
obtidos. Tendo em consideragdo autores como Hill (2005), Weible ¢ Jenkins-Smith (2016) e
Weible e Norsted (2013), uma andlise assente na ACF pretende estudar de forma realista os
subsistemas politicos, territorialmente definidos pelos atores que neles interagem para

influenciar a tomada de decisdo, bem como compreender o processo politico como uma
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“coligagdo de advocacia” onde atores, racionalmente limitados e provenientes de distintos
niveis de governo, atuam coordenadamente para criar consensos partilhados acerca das decisdes
tomadas. Assim, verificamos que esta abordagem analitica permitiu ter em conta os varios
atores do Baixo Alentejo, quer intermunicipais, quer municipais, que participam ativamente, e
por vezes de forma concertada, no desenho e implementacdo de instrumentos de politicas de
educagdo, definidos de acordo com as caracteristicas do territorio da regido. Tais instrumentos
sdo a chave para que os municipios possam cumprir as suas novas competéncias no dominio da
educagdo. Além disso, ao considerar tal multiplicidade de atores regionais, permitiu conhecer
as diferencas e semelhangas de atuagdo adotadas pelos varios municipios do Baixo Alentejo,
em prol da implementacdo da transferéncia de competéncias de educacgdo para as autarquias.
Verifica-se ainda que os resultados obtidos nesta dissertagdo permitem reconhecer o subsistema
politico da educacdo municipal da regido do Baixo Alentejo, como uma “coligagdo de
advocacia”. Tal justifica-se pelo facto dos contetidos que integram o marco conceptual
desenhado revelarem que os atores dos varios municipios entrevistados convergem tanto nas
estratégias adotadas para implementar esta transferéncia de competéncias nos seus territorios,
como nos resultados de curto, médio e longo prazo que identificam e perspetivam como
decorrentes da transferéncia de competéncias de educacio para as autarquias do Baixo Alentejo.

Por fim, e como resultado complementar da tese, consideramos também que deve ser
dado destaque a uma dimensdo metodoldgica especifica deste trabalho: o esforco de
triangulacdo coerente entre a ACU (uma metodologia para a avaliag@o das politicas) e a ACF
(uma abordagem para a analise das mesmas) aplicado num exercicio de constru¢do de um marco
conceptual explicativo de uma politica. Consideramos que tal relacionamento foi possivel pelo
facto de ambas virem acompanhadas por um foco muito robusto nas dindmicas de interagao
entre atores ao longo do processo de uma politica e na forma como estas, conjuntamente com
as suas crencgas, influenciam a implementacdo da mesma. Tal foco permite escrutinar os
outcomes da politica, que, no caso em estudo, serdo essenciais para ajustar esta politica de base
nacional a realidade local em que esta a ser implementada. Defendemos, entdo, que ACU pode
contribuir para o avancgo tanto do método ACF como do método da previsdo, na medida em que
potencia a constru¢do de instrumentos (TM e ML) que sdo cruciais para sistematizar o processo
de implementagdo das politicas, permitindo o reconhecimento dos seus resultados, algo que
facilitard e robustecera os exercicios de analise de processo. Por exemplo, nos cenérios em que
multiplos atores influenciam as politicas, a ACU ajuda desde logo a delimitar o universo de
atores a considerar (uma vez que apenas incorpora os UPPs), algo que contribui para

circunscrever o leque de atores a integrar numa analise de processo.

40



Bibliografia

Fontes

Constituicdo da Republica Portuguesa - VII Revisdo Constitucional da Assembleia da
Republica. (2005). Acessivel em:
https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx
Decreto-Lei n°® 115-A/98 do Ministério da Educagdo. (1998). Didario da Republica: 1
Suplemento, 1 Serie, n’ 102 (1998-05-04), 2-15.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1998/05/102a01/00020015.pdf

Decreto-Lei n° 144/2008 da Presidéncia do Conselho de Ministros e Ministério da Educagao.
(2008). Diario da Republica: I Serie, n° 144 (2008-07-28), 4753-4756.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2008/07/14400/0475304756.pdf

Decreto-Lei n° 172/91 do Ministério da Educa¢do. (1991). Diario da Republica: I Série-A, n°
107 (1991-05-10), 2521-2530.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1991/05/107a00/25212530.pdf

Decreto-Lein® 21/2019 da Presidéncia do Conselho de Ministros. (2019). Diario da Republica:
1 Série, n’ 21 (2019-01-30), 674-749.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2019/01/02100/0067400749.pdf

Decreto-Lein® 30/2015 da Presidéncia do Conselho de Ministros. (2015). Diario da Republica:
1 Série, n’ 30 (2015-02-12), 838-841.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2015/02/03000/0083800841.pdf

Decreto-Lei n°® 43/89 do Ministério da Educacdo. (1989). Didrio da Republica: I Série, n® 29
(1989-02-03), 456-461. https://files.diariodarepublica.pt/1s/1989/02/02900/04560461.pdf

Decreto-Lei n® 7/2003 do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente.
(2003).  Didario da  Republica: 1 Série-A, n° 12 (2003-01-15), 130-137.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2003/01/012a00/01300137.pdf

Despacho n° 147-B/ME/96 do Ministério da Educacdo. (1996). Diario da Republica: II Série,
n° 177 (1996-08-01), 10719-10720.
https://files.diariodarepublica.pt/gratuitos/2s/1996/08/25177A40000S00.pdf

Lei n® 159/99 da Assembleia da Republica. (1999). Diario da Republica: I Série-A, n°® 215
(1999-09-14), 6301 - 6307.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1999/09/215a00/63016307.pdf

Lei n° 46/86 da Assembleia da Republica. (1986). Diario da Republica: I Serie, n° 237 (1986-
10-14), 3067-3081. https://files.diariodarepublica.pt/1s/1986/10/23700/30673081.pdf

41


https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1998/05/102a01/00020015.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2008/07/14400/0475304756.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1991/05/107a00/25212530.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2019/01/02100/0067400749.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2015/02/03000/0083800841.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1989/02/02900/04560461.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2003/01/012a00/01300137.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/gratuitos/2s/1996/08/2S177A0000S00.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1999/09/215a00/63016307.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/1986/10/23700/30673081.pdf

Lein®50/2018 da Assembleia da Republica. (2018). Didrio da Republica: I Série, n° 157 (2018-
08-16), 4102-4108. https://files.diariodarepublica.pt/1s/2018/08/15700/0410204108.pdf
Lein®75/2013 da Assembleia da Republica. (2013). Didrio da Republica: I Série, n° 176 (2013-
-09-12), 5688-5724. https://files.diariodarepublica.pt/1s/2013/09/17600/0568805724.pdf

Resolucdo do Conselho de Ministros n° 15/2013 da Presidéncia do Conselho de Ministros.
(2013).  Diario da  Republica: 1 Serie, n° 55 (2013-03-19), 1757-1758.
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2013/03/05500/0175701758.pdf

Referéncias Bibliograficas
Alves, J. M., & Cabral, 1. (2015). Educagdo, Territério e Governagao- O Programa Aproximar

e a Terceira Margem. Revista Portuguesa de Investigacdo Educacional, 15, 35-52.
https://doi.org/10.34632/investigacaoeducacional.2015.3409
Andrade, J. C. V. (2018). A Nova Lei Portuguesa da Descentralizagdo Administrativa:

Apreciagdo Critica. Em S. T. Silva (Ed.), Descentraliza¢do Administrativa: Perspetiva Luso-
Espanhola (pp. 269—277). Instituto Juridico-Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
Barreto, A. (1995). Centralizacdo e descentralizagdo no sistema educativo™*. Andlise Social,

XXX(130), 159-173. https://www.]stor.org/stable/41011082

Barroso, J. (2013). A emergéncia do local e os novos modos de regulagdo das politicas
educativas. Educagao| Temas e Problemas, 12 e 13, 13-25.

https://www.revistas.uevora.pt/index.php/educacao/article/view/11/5

Barroso, J. (2016). A Administracio Local da Educacdo: Da Descentralizagdo a
Territorializagdo das Politicas Educativas. In M. Minguéns (Coord.), Processos de
Descentralizagdo em Educa¢do (pp. 22-36). Conselho Nacional de Educacio.

https://www.cnedu.pt/content/edicoes/seminarios_e_coloquios/processos_de_descentralizacao

_em_educacaofinal.pdf

Barroso, J. (2018). A Transversalidade das Regulagdes em Educagdo: Modelo de Analise para
o Estudo das Politicas Educativas em Portugal. Educagdo e Sociedade, 39(145), 1075-1097.
https://doi.org/10.1590/ES0101-73302018214219

Batista, S. (2014). The redistribution of responsibilities in five European educational systems:
From global trends to national arrangements. European Educational Research Journal, 13(2),
181-198. https://doi.org/10.2304/eer].2014.13.2.181

Birkland, T. A. (2019). An Introduction to the Policy Process. Theories, Concepts and Models
of Public Policy Making (5th ed.). Routledge.

42


https://files.diariodarepublica.pt/1s/2018/08/15700/0410204108.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2013/09/17600/0568805724.pdf
https://files.diariodarepublica.pt/1s/2013/03/05500/0175701758.pdf
https://doi.org/10.34632/investigacaoeducacional.2015.3409
https://www.jstor.org/stable/41011082
https://www.revistas.uevora.pt/index.php/educacao/article/view/11/5
https://www.cnedu.pt/content/edicoes/seminarios_e_coloquios/processos_de_descentralizacao_em_educacaofinal.pdf
https://www.cnedu.pt/content/edicoes/seminarios_e_coloquios/processos_de_descentralizacao_em_educacaofinal.pdf
https://doi.org/10.1590/ES0101-73302018214219
https://doi.org/10.2304/eerj.2014.13.2.181

Cairney, P. (2023). The politics of policy analysis: theoretical insights on real world problems.
Journal  of  European  Public  Policy, 30(9), pp. 1820-1838. Routledge.
https://doi.org/10.1080/13501763.2023.2221282

Cheyne, H., Abhyankar, P., & McCourt, C. (2013). Empowering change: Realist evaluation of

a Scottish Government programme to support normal birth. Midwifery, 29(10), 1110-1121.
https://doi.org/10.1016/;.midw.2013.07.018
Doherty, R., Quinn, N., Colson, A., Tucker, A., & Cameron, J. (2022). Developing a theory of

change methodology to support the evaluation of place-based systems change interventions to
support child and adolescent mental health and well-being. Evaluation, 28(4), 466—483.
https://doi.org/10.1177/13563890221110257

Domingos, A. E. (2019). A Transferéncia de Competéncias para as Autarquias Locais
Portuguesas: Uma Reflexdo Sobre o Processo em Curso. Revista Juridica Luso-Brasileira, (5),
47-82. https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2019/5/2019_05_0047_0082.pdf

DuBow, W. M., & Litzler, E. (2019). The Development and Use of a Theory of Change to

Align Programs and Evaluation in a Complex, National Initiative. American Journal of
Evaluation, 40(2), 231-248. https://doi.org/10.1177/1098214018778132

Dunn, W. N. (2018). Public Policy Analysis: An Integrated Approach (6th ed.). Routledge.
Durnova, A. P., & Weible, C. M. (2020). Tempest in a teapot? Toward new collaborations

between mainstream policy process studies and interpretive policy studies. Policy Sciences, 53,
571-588. https://doi.org/10.1007/s11077-020-09387-y
Durose, C., & Richardson, L. (2016). Co-productive policy design. Em C. Durose & L.

Richardson (Eds.), Designing public policy for co-production. Theory, practice and change (pp.
53-72). Policy Press.

Dye, T. R. (2017). Models of Politics. Some Help in Thinking About Public Policy. In T. R.
Dye (Ed.), Understanding Public Policy (15" ed., pp. 9-24). Pearson.

Fernandes, A. (1995). Educag¢do e Poder Local. Em Educagdo, Comunidade e Poder Local-
Atas do Seminario. Conselho Nacional da Educagao.

https://www.cnedu.pt/content/edicoes/seminarios_e_coloquios/educacao-poder-local.pdf

Fernandes, A. S. (2014). Contextos da Intervencdo Educativa Local e a Experiéncia dos
Municipios Portugueses. In J. Machado, M. J. Alves, A. S. Fernandes, J. Formosinho, & Vieira
llidia (Eds.), Municipios, Educag¢do e Desenvolvimento Local. Projetos Educativos Municipais

(Vol. 17). Fundacao Manuel Ledo.

43


https://doi.org/10.1080/13501763.2023.2221282
https://doi.org/10.1016/j.midw.2013.07.018
https://doi.org/10.1177/13563890221110257
https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2019/5/2019_05_0047_0082.pdf
https://doi.org/10.1177/1098214018778132
https://doi.org/10.1007/s11077-020-09387-y
https://www.cnedu.pt/content/edicoes/seminarios_e_coloquios/educacao-poder-local.pdf

Fleetwood, S. (2014). Bhaskar and Critical Realism. In P. Adler, P. du Gay, G. Morgan, & M.
Reed (Eds.), The Oxford Handbook of Sociology, Social Theory, and Organization Studies.
Contemporary Currents (pp. 182-219). Oxford University Press.

Formosinho, J., & Machado, J. (2013). A regulacao da educagdo em Portugal-do Estado Novo
a democracia. Educacdo | Temas e Problemas, 12(13), 27-40.
http://hdl.handle.net/10400.14/16515

Funnell, S. C., & Rogers, P. J. (2011). Logic Models Resources. Em Purposeful Program
Theory. Effective Use of Theories of Change and Logic Models (pp. 387—414). Jossey-Bass A

Wiley Imprint.

Grossman, E., & Richter, F. (2021). Agenda-Setting in Comparative Perspective. Contrasting
Policy-Making in France, the United Kingdom and the United States. Em W. B. Hildreth, G. J.
Miller, & E. A. Lindquist (Eds.), Handbook of Public Administration (4* ed., pp. 293-302).
Routledge.

Hill, M. (2005). The Public Policy Process (4* ed.). Pearson Education Limited.

Howlett, M., & Giest, S. (2013). The policy-making process. Em E. Araral Jr., S. Fritzen, M.
Howlett, M. Ramesh, & X. Wu (Eds.), Routledge Handbook of Public Policy (pp. 17-28).
Routledge.

Jenal, M., & Liesner, M. (2017). Causality and attribution in market systems development. The
Beam Exchange www.beamexchange.org

Knowlton, L. W., & Phillips, C. C. (2013). The Logic Model Guidebook: Better Strategies for
Great Results (2* ed.). Sage.

Lima, L. C. (2015). O Programa “Aproximar Educa¢do”, os municipios e as escolas:
descentralizacdo democratica ou desconcentracdo administrativa. Questoes Atuais de Direito
Local, 5, 7-24. https://hdl.handle.net/1822/34863

Lindquist, E. A., & Wellstead, A. (2021). The Policy Cycle. From Heuristic to a Theory-
Informed Research and Advice. Em W. B. Hildreth, G. J. Miller, & E. A. Lindquist (Eds.),
Handbook of Public Administration (4" ed., pp. 303-322). Routledge.

Locke, E. A., & Latham, G. P. (2020). Building a theory by induction: The example of goal

setting theory. Organizational Psychology Review, 10(3-4), 223-239.
https://doi.org/10.1177/2041386620921931

Machado, J. (2015). A Gestao Local Da Educagao Escolar. Revista Portuguesa de Investiga¢do
Educacional, 15, 11-34. https://doi.org/10.34632/investigacaoeducacional.2015.3408

44


http://hdl.handle.net/10400.14/16515
http://www.beamexchange.org/
https://hdl.handle.net/1822/34863
https://doi.org/10.1177/2041386620921931
https://doi.org/10.34632/investigacaoeducacional.2015.3408

Marlowe, J. (2021). Aptitude, Accountability, and Adaptation. Research Themes for Public
Budgeting, Finanacial Management, and Accountability. Em W. B. Hildreth, G. J. Miller, & E.
A. Lindquist (Eds.), Handbook of Public Administration (4" ed., pp. 223-238). Routledge.
Martins, G. C. (1981). Centralizagdo e Descentralizagdo. In M. Silva & M. 1. Tamen (Eds.),
Sistema de Ensino em Portugal (pp. 95-116). Fundacdo Calouste Gulbenkian.

Mayer, L. S., Daalen, C. E. van, & Bots, P. W. G. (2013). Policy analytical styles. Em E. Araral
Jr., S. Fritzen, M. Howlett, M. Ramesh, & X. Wu (Eds.), Routledge Handbook of Public Policy
(pp- 255-269). Routledge.

McHugh, S., Tracey, M. L., Riordan, F., O’Neill, K., Mays, N., & Kearney, P. M. (2016).
Evaluating the implementation of a national clinical programme for diabetes to standardise and
improve services: A realist evaluation protocol. Implementation Science, 11(107).
https://doi.org/10.1186/s13012-016-0464-9

Oliveira, F. P., Serra, A. S., Lucas, L. de C., & Sousa, M. B. (2023). O Caminho Trilhado em

Portugal no Quadro da Descentralizagdo Administrativa. Lex Humana, 15(3), €2534-344—
€2534-364. https://seer.ucp.br/seer/index.php/LexHumana/article/view/2534/3557
Olsson, T. M., Kapetanovic, S., Hollertz, K., Starke, M., & Skoog, T. (2023). Advancing Social

Intervention Research Through Program Theory Reconstruction. Research on Social Work
Practice, 33(6), 642—655. https://doi.org/10.1177/10497315221149976
Patton, M. Q. (2012). Essentials of Utilization-Focused Evaluation. Sage.

Pawson, R. (2007), Causality for beginners. Unpublished

Manuscript. https://eprints.ncrm.ac.uk/245/1/Causality for Beginners Dec_07.doc

Pinhal, J. (2006). A Intervencao do Municipio na Regulagdo Local da Educac¢ao. Em J. Barroso
(Ed.), A Regulagdo das Politicas Publicas de Educa¢do: Espacos, dindmicas e actores (pp.
101-128). Educa/Unidade de 1&D de Ciéncias da Educagao.

Pinhal, J. (2014). Regulacdo da educacdo: Os municipios e o Estado. In J. Machado & J. M.
Alves (Coord.), Municipio, Territério E Educacdo- A administracdo local da educagdo e da
formagdo (pp. 8—14). Universidade Cat6lica Editora.

Rutherfoord, R., & Spurling, L. (2016). Designing policy for localism. Em C. Durose & L.
Richardson (Eds.), Designing public policy for co-production. Theory, practice and change (pp.
105-115). Policy Press.

Silva, S. T. da, & Gongalves, F. C. (2019). As recentes reformas do poder local em Portugal:
pretexto para uma reflexao sobre a autonomia local no século XXI. Revista Iberoamericana de

Gobierno Local, 14, 3-33. https://revista.cigob.net/14-junio-julio-2019/articulos/as-recentes-

45


https://doi.org/10.1186/s13012-016-0464-9
https://seer.ucp.br/seer/index.php/LexHumana/article/view/2534/3557
https://doi.org/10.1177/10497315221149976
https://eprints.ncrm.ac.uk/245/1/Causality_for_Beginners_Dec_07.doc
https://revista.cigob.net/14-junio-julio-2019/articulos/as-recentes-reformas-do-poder-local-em-portugal-pretexto-para-uma-reflexao-sobre-a-autonomia-local-no-seculo-xxi/

reformas-do-poder-local-em-portugal-pretexto-para-uma-reflexao-sobre-a-autonomia-local-

no-seculo-xxi/

Teles, F. (2021). Descentralizagdo e Poder Local em Portugal. Fundacao Francisco Manuel
dos Santos.

Weible, C. M., & Jenkins-Smith, H. C. (2016). The Advocacy Coalition Framework: An
Approach for the Comparative Analysis of Contentious Policy Issues. Em B. G. Peters &
Zittoun Philippe (Eds.), Contemporary Approaches to Public Policy. Theories, Controversies
and Perspectives (pp. 15-34). Palgrave Macmillan.

Weible, C. M., & Nohrstedt. (2013). The advocacy coalition framework. Coalitions, learning
and policy change. Em E. Araral Jr., S. Fritzen, M. Howlett, M. Ramesh, & X. Wu (Eds.),
Routledge Handbook of Public Policy (pp. 125-137). Routledge.

Wimbush, E., Montague, S., & Mulherin, T. (2012). Applications of contribution analysis to
outcome  planning and impact evaluation.  Evaluation, 18(3), 310-329.

https://doi.org/10.1177/1356389012452052

46


https://revista.cigob.net/14-junio-julio-2019/articulos/as-recentes-reformas-do-poder-local-em-portugal-pretexto-para-uma-reflexao-sobre-a-autonomia-local-no-seculo-xxi/
https://revista.cigob.net/14-junio-julio-2019/articulos/as-recentes-reformas-do-poder-local-em-portugal-pretexto-para-uma-reflexao-sobre-a-autonomia-local-no-seculo-xxi/
https://doi.org/10.1177/1356389012452052

Anexos

Anexo A- Ciclo das Politicas Publicas

Issue Agenda Alternative
Emergence Setting Selection
Feedback
Evaluation Implementation ‘ Enactment

Fonte: Birkland (2019), p.76.

47



Anexo B — Guido da entrevista ao representante da CIMBAL

Bloco

Objetivos

Questao Orientadora

A- Legitimagido da

Entrevista

e Apresentar os objetivos da
Dissertaciao de Mestrado que
motiva a entrevista;
e Apresentar os objetivos da
entrevista;
e Apresentar a finalidade e a
duracio da entrevista,

Pedir permissio de gravagao.

Concede-me autorizac¢do para gravar o audio

desta entrevista?

B- Apresentacio
do
Entrevistado

e Conhecer o cargo
politico/profissional do
entrevistado no momento da
promulgacio da politica;

e Conhecer o seu papel no
processo de descentralizagdo em
cursos;

Conhecer o seu papel no que
respeita a transferéncia de
competéncias de educagio para
as autarquias locais.

Aquando da promulgagio da Lei n° 50/2018,
vocé era (colocar cargo que ocupava na altura)?
De que forma esteve envolvido no desenho e
implementacao desta politica ptblica
descentralizadora?

e De que modo participou na defini¢do da
transferéncia de competéncias para as
Autarquias Locais, no caso concreto da
educacio?

C- O Desenho da

e Conhecer o que motivou o
desenvolvimento de uma
politica descentralizadora

como a Lei n® 50/2018,;
e Identificar os objetivos que
se pretendiam alcangar com
a Lei n°50/2018;
e Compreender a escolha das

e (QQuais 0s motivos que considera que
conduziram o desenvolvimento de uma
politica de descentralizagdo com as
caracteristicas apresentadas pela Lei
n°50/2018?
e (Quais eram os objetivos que se pretendiam
alcancar com a promulgacio desta Lei-

Quadro?

Politica competéncias de educagio a e Qual a razio, por detris, da escolha de tais
transferir para as Autarquias competéncias de educacio?
_ Locais; . e (Quais eram os objetivos que se pretendiam
* Identificar os objetivos que alcangar com a transferéncia destas
se pretendiam alcangar com competéncias de educagio para as
a transferéncia destas Autarquias Locais?
competéncias de educagio
para as Autarquias Localis.
[ ]
D- A Compreender comz ocorren e Como ocofreu este processo,
- o processo de - - -
~ _oP . especificamente no Baixo Alentejo?
Implementagio implementac¢io da Qual ¢ 5o relati e 3
i, O o ual é a sua percecio relativamente a
da Politica transferéncia de bereee

competéncia de educagio;

implementagio desta politica, a nivel
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Conhecer as percecoes do
entrevistado acerca da
implementagao desta

politica.

nacional e ao nfvel da Regido do Baixo
Alentejo?
E qual a sua percegio relativamente a
implementag¢ao desta politica no Baixo
Alentejo, no dominio da educagio?

E- Finalizagio da
Entrevista

Saber se o entrevistado tem
mais alguma informacdo a
acrescentar;

Agradecer a disponibilidade.

Quer acrescentar mais alguma informacao?

Fonte: Elaboracao Propria
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Anexo C- Guido das entrevistas aos Presidentes e Vereadores de Educacao
das autarquias do Baixo Alentejo

Bloco

Objetivos

Questao Orientadora

F- Legitimagio da
Entrevista

Apresentar os objetivos da
Dissertacao de Mestrado que
motiva a entrevista;
Apresentar os objetivos da
entrevista;
Apresentar a finalidade e a
duracio da entrevista,
Pedir permissio de gravagao.

Concede-me autorizagao para gravar o audio

desta entrevista?

G- Apresentagio
do
Entrevistado

e Conhecer o cargo
politico/profissional do
entrevistado no momento da
aceitacdo das competéncias;

Aquando da aceita¢do das competéncias de

educacio vocé era (colocar cargo que ocupava

na altura)?

H- Contexto

Conhecer o  contexto
(politico, financeiro e
social) do municipio no
momento de aceitacio das

Qual o contexto (politico, financeiro e
socia) do municipio no momento de

Municipal competéncias de aceitacdo das competéncias de educacio.
educacio;
Conhecer quais 0s
recursos (financeiros,
humanos, materiais)
necessarios para a Quais foram os recursos (financeiros,
implementacao desta humanos, materiais), necessarios para
politica; implementacio  da  transferéncia  de
Conhecer 0s competéncia de educacio para as autarquias
acontecimentos/atividade locais?

I- A s/estratégias  que  tém Que acontecimentos/atividades/ estratégias

Implementagio derivado da transferéncia ¢ que tem derivado da transferéncia de

da Politica

de  competéncias  de
educacao para as
autarquias locais.
Conhecer os resultados de
curto, médio e longo prazo
de tais
acontecimentos/atividade
s

competéncias de educacio

autarquias locais?

para  as

Que resultados de curto, médio e longo
prazo  tem  decorrido  de  tais
acontecimentos/atividades?

50




J- Objetivos da
Transferéncia
de
Competéncias
para as
Autarquias

Identificar os  objetivos
prioritarios desta politica
descentralizadora,
sobretudo ao nfvel da
educacio;

Quais s3o os objetivos prioritarios da
Transferéncia de  Competéncias de
Educagido para as autarquias?

K- Avaliagido da
Politica

Conhecer as condicGes
existentes  para  uma
avaliacdo de processo da
politica, bem como a
opinido dos atores locais
acerca de tal avaliacio;,

Considera que existem condigbes para
uma avaliagdo de processo desta politica?
O que pensa acerca de tal avaliacio?

L- Finalizagio da
Entrevista

e  Saber se o entrevistado

tem mais alguma
informacio a acrescentat;

e Agradecera
disponibilidade.

e Quer acrescentar mais alguma
informacao?

Fonte: Elaboracao Propria
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Anexo D- Matriz de codigos para a analise de conteudo em MaxQda da
entrevista ao representante da CIMBAL

Codigos Segmentos Codificados

1 Papel desempenhado no desenho e 3
implementag¢do desta politica

2 Desenho desta politica
2.1 Motivos
2.2 Objetivos da Lei n°50/2018

—_— W = O

2.3 Transferéncia de competéncias de
Educagao;

2.3.1 Justificagdo da escolha das 2
competéncias de educagdo transferidas

2.3.2 Objetivos

3 Implementagdo desta politica
3.1 O processo

3.1.1 No Baixo Alentejo
3.2 Percegdes sobre a implementacao
3.2.1 Nacional
3.2.2 Baixo Alentejo
3.3 Caso concreto da Educagao

3.4 Desafios

— B~ W B, O O D O BN

Fonte: Elaboracao Propria
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Anexo E- Matriz de codigos para a analise de conteudo em MaxQda das

entrevistas aos Presidentes e Vereadores da Educacio das autarquias do
Baixo Alentejo

Codigos Segmentos Codificados
1 Contexto Municipal no momento da 17
aceitacdo de competéncias
2 Implementagdo da Politica 0
2.1 Recursos 0
2.1.1 Materiais 5
2.1.2 Humanos 11
2.1.3 Financeiros 19
2.2 Acontecimentos/ atividades/ estratégias 34
derivadas da implementagdo
2.3 Resultados 0
2.3.1 Curto Prazo 23
2.3.2 Médio Prazo 7
2.3.3 Longo Prazo 6
3 Objetivos da transferéncia de comp. para 14
as AL

4 Avaliagdo da Politica
4.1 Condigdes para a avaliacao

4.2 Contexto de avaliagdo

A~ O = O

4.3 Opinido dos atores sobre avaliagdo

Fonte: Elaboracdo Propria
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Anexo F- Matriz de codigos para a analise documental em MaxQda da
legislacao sobre a descentralizacdo da educacao em Portugal

Codigos Segmentos Codificados

1 Objetivos/Principios da Descentralizagdo 14

1.1 Educagao 19

2 Interven¢ao do Poder local na educagao 19

2.1 Transf. Comp. Educacdo para AL 8

2.1.1 Motivos/Objetivos/Principios 13

2.1.2 Comp. edu. transferidas para os 38
municipios

3 Recursos para a implementacao 6

3.1 Humanos 5

3.2 Financeiros 19

3.3 Materiais/Patrimonio 5

4 O processo 8

4.1 Via das transferéncias (contratos e lei) 11

4.2 Prazos 7

4.3 Monotorizagao da politica 8

5 Conceitos 15

Fonte: Elaboracao Propria
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