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A nossa atengdo direcciona-se para as politicas de
Descentralizagao e de Territorializa¢ao da Educa-
¢do, em Portugal. A luz da anilise das politicas pi-
blicas, o nosso interesse é o de estudar a medida
de criagao dos Conselhos Municipais de Educagio
(Decreto-Lei 7/2003), num cendrio mais alargado
das politicas de descentralizagido da administragio,
que vém envolvendo as autarquias como parceiros
no provimento da educagio, responsabilizando-as,
cada vez mais, pela gestao da politica educativa no
espago local. Queremos saber como é que cada
municipio assume esta instincia de coordenagdo
e consulta, dimensionada neste contexto, para o
acompanhamento da politica educativa, no senti-
do de analisar e acompanhar o funcionamento do
referido sistema, numa perspectiva de promover a
mterac¢do dos agentes envolvidos, com os outros

parceiros sociais locais.

OS SENTIDOS DE UMA INVESTIGACAO

Pretendemos perceber os sentidos e os efeitos desta
medida politica de descentralizagdo. Estamos convic-
tos que s6 0 vamos conseguir, se tivermos em conta a
heterogeneidade e a complexidade da sua construgao
e aplicagdo local, em cada municipio, observando o
modo como em cada autarquia se assume o Conselho
Municipal de Educagao (CME) e como os actores lo-
cais interagem e reconhecem este espago como seu.

Estas ideias de descentralizagio e de territoria-
lizagao das politicas educativas, de apelo a parti-

cipagdo dos actores locais na administragdo e go-
verno da educag¢io, nomeadamente das autarquias,
surgem historicamente como respostas as criticas
dirigidas ao centralismo e a burocracia do Estado.
Incapaz de resolver os problemas acrescidos de um
sistema educativo, cada vez mais complexo e de
maior dimensdes, perante a crise de legitimidade,
de governabilidade e do préprio modelo (Barroso,
1999, p. 130), o Estado procura na localizagao das
politicas, nos reajustamentos e nos compromissos
locais, na redistribui¢do de competéncias, saidas
para a crise geral que o atravessa. Assim, tal como
Bernard Charlot refere (1994, pp. 27-28), a territo-
rializagdo das politicas educativas deve ser enten-
dida como uma “politica nacional” num contexto
de “crise” de legitimagao da ac¢do do Estado. Este,
rompendo a légica de “Educador”, passa agora a
delegar poderes na comunidade, reservando-se a
um papel de regulagio e controlo.

Mais do que opg¢des de um mero processo téc-
nico que visa assegurar a administragio da edu-
cagdo e resolver problemas, a descentralizagdo e a
territorializa¢do surgem como formas politicas de
reorganizagdo do Estado, a que ndo sdo estranhos
os processos de globalizagdo e de relocalizagao.
A redefini¢do da acgao estatal, com a sua relegitima-
¢do através da devolugio de poderes ao local, nao é
um processo linear, “de refor¢o do principio da co-
munidade, em detrimento dos principios do Estado
e do Mercado” (Ferreira, 2005, p. 22). No contexto
deste fenémeno desencadeia-se, sobretudo a partir
da década de 1980, uma vaga de reformas educati-
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vas, que afecta paises com diferentes sistemas po-
liticos e administrativos, entre os quais Portugal.
Colocada na agenda politica, desde entdo, esta alte-
ragdo do papel do Estado nos processos de decisio
politica e de administragdo da educagdo tem-se ma-
nifestado por um discurso sobre a transferéncia de
poderes e fungdes do nivel nacional e regional para
o local, reconhecendo, a escola e a autarquia, entre
outros, como parceiros na tomada de decisdo.

Os sentidos e os efeitos de todo este processo
politico tém despertado o interesse dos investiga-
dores, tanto a nivel nacional, como internacional.
Em Portugal, a discussdo surge com a Lei de Ba-
ses do Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de 14 de
Outubro de 1986), mas o debate ganha dnimo nos
finais da década de 1990, mantendo-se vivo nos ul-
timos anos. Sao abordadas, entre outras questoes, a
“descentralizagdo e a territorializagao das politicas
educativas” (e.g., Barroso, 1996, 1997, 1998, 1999;
Barroso & Dutercq, 2005; Formosinho & Macha-
do, 2004), a *“ interven¢iao municipal no provimento
da educagio” (e.g., Fernandes, 1996, 1999a, 1999b;
Martins et al., 2005; Pinhal, 1997, 2003, 2004a,
2004b; Pinhal & Viseu, 2001), as “politicas edu-
cativas municipais” (e.g., Guedes, 2002), “o local
em educagio” (Ferreira, 2005), o “Conselho Local/
Municipal de Educagao” (Baixinho, 2006; Ribeiro,
2005; Santos, 2002).

Retemos da literatura inventariada, algumas
ideias centrais, pontos de vista sobre a descentrali-
zagdo e territorializagao das politicas educativas e a
ac¢do dos municipios na educagio':

— Referem o caricter limitado da intervengao
municipal, ligando-a ao facto da descentralizagao
em Portugal funcionar essencialmente como uma
figura retérica, destinada a justificar outros modos
de regulag¢do que associam os modelos centralistas/
burocritico e o pés-burocritico (Barroso & Duter-
cq, 2005, p- 38);

— Consideram a organizag¢ao do sistema educa-
tivo ao nivel local, como feita de uma sucessio de
medidas avulsas e desconexas e por vezes contradi-
térias. Entendem a regulamentagio dos Conselhos
Municipais de Educagao, como “uma oportunida-
de perdida” (Pinhal, 2004a, p. 1), um retrocesso
em termos da “participa¢do contextualizada e de
vinculag¢@o de decisdes”, tendo em conta o anterior

modelo de Conselho Local de Educagio (Ribei-

10, 2005, p. 247), “pura retérica! (...) um logro!...”

(Santos, 2005, p. 36);

— Integram os Conselhos Municipais numa
“politica de desconcentragio administrativa que,
ao mesmo tempo que aproxima os servigos das
populagdes, garante um controlo mais remoto das
politicas definidas a nivel central” (Formosinho &
Machado, 2004, p. 27).

Estas perspectivas reportam-se, na maioria dos
casos, a andlise da cria¢io dos Conselhos Munici-
pais de Educagao, em contraponto com os anterio-
res Conselhos Locais de Educagao. Assim, parece-
-nos necessdrio contribuir com abordagens que
abarquem também a sua tradugdo no terreno, dando
continuidade a algumas incursoesjd realizadas (Bai-
xinho, 2006; Ribeiro, 2005; Santos, 2002). Neste
sentido, o0 nosso interesse por esta medida prende-
-se com todo o processo politico que a envolve, visto
como um todo, da construgdo da politica e da sua
tradugdo no terreno, em cada municipio, envol-
vendo diferentes escalas e niveis de ac¢ao publica.
Procuraremos fazé-lo a partir de uma perspectiva
interpretativa e critica (van Zanten, 2004) que cruza
aandlise das politicas com a andlise organizacional,
de modo a analisar a politica através da acgdo orga-
nizada dos actores, num determinado contexto. E é
este o grande investimento do nosso trabalho, pela
mobilizagao dos conceitos de instrumentagio de
acgaopublicaedelogicas deac¢ao que ajudar-nos-ao,
assim nos parece agora, a fazer o interface tedrico,
mas também metodol6gico, entre a medida politica
da criagao dos Conselhos Municipais de Educagio e
asua construgao e aplica¢io local, olhando especial-
mente para as dindmicas sociais contextualizadas,
paraaacg¢io dos actores perante iniciativas politicas
que regulam as suas intervengoes, as suas vidas.

A RECOMPOSICAO DO ESTADO,
A INSTRUMENTACAO DA ACCAO PUBLICA
E AS LOGICAS DE ACCAO

Do ponto de vista que pretendemos tragar, procu-
raremos entender o Estado a partir da “ac¢ao” (Du-
ran, 1999, citado por van Zanten, 2004, p. 25). Face
a uma visdo hierarquizada e descendente da deci-
sdo politica, como um instrumento de um Estado
que tudo planifica, estabelece metas e concebe re-
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gras, contrapoe-se a ideia de uma ac¢do publica em
multiniveis, implicando uma multiplicidade de ac-
tores e no seio da qual o Estado, ndo é mais do que
um dos parceiros na sua co-construgio (Chevallier,
2003, citado por Commaille, 2004, p. 415). Dd-se
a deslocagdo de uma regulagdo centralizada para
uma regulagao multipolar (tbud., p. 416) marcada
pela multiplicagio e policentralidade dos niveis de
accdo, caracterizada pela forte interdependéncia
dos actores, numerosos e de interesses diversos.

Poder-se-a assim falar de processualizagio da ac-
¢ao publica (Gaudin, 2004, p. 2) significando que
esta ndo se reduz a aplicagdo, a jusante, das regras
definitivamente produzidas a montante, pelo Esta-
do Central, mas antes que estas regras nascem de
discussoes, de negociagdes entre os actores situados
em diferentes escalas e niveis, ao longo de um dado
processo. Esta ideia é marcada por uma complexa
“equagao 1deolégica”, esbogada pelo processo cru-
zado da mundializa¢io e da descentraliza¢io das
politicas educativas e que nos reenvia para a pers-
pectiva de andlise das mudangas de escala (Faure
& Muller, 2005, p. 2). O problema reside em saber,
de que modo a transferéncia de competéncias entre
a Europa, os Estados Nacionais, as regides e as ci-
dades, modificam as formas e os contetidos da ac-
¢do publica. Ou seja, as mudangas de escala entre
o global, o central e o local produzem nos respecti-
vos actores, efeitos contraditérios. E neste sentido,
as politicas de descentralizagdo abrem espagos de
jogo, dando mais autonomia aos actores, que por
variadas razdes desenvolvem estratégias adaptadas
aos novos contextos. Dai a influéncia crescente dos
niveis intermédios de governo do Estado, de no-
vas escalas territoriais (locais, regionais, urbanas),
impondo-se no jogo politico pela natureza especifi-
ca dos problemas que ai se colocam e pela influén-
cia crescente dos actores que af se movem.

Estas perspectivas da sociologia da ac¢ao publi-
ca permitem-nos entender as questdes da governa-
bilidade do Estado e da sua eficicia e ajudam-nos
a perceber os sentidos dos processos de descentra-
lizagao e de territorializagao, como formas politi-
cas da sua organizagio e de relegitimagio através
da acgao local. Segundo Barroso as formas emer-
gentes de territorializagdo das politicas educativas
sdo explicadas pela redefini¢ao do papel do Estado,
que assume a fungdo reguladora, “com a partilha

de poderes entre a Administragdo central, local e
as préprias escolas, com a afirmag¢io dos poderes
periféricos, com a da mobilizagao local dos actores
e com a contextualizagdo da acgdo politica” (Bar-
r0so, 1999, p. 130). Para Le Gales (2005, pp. 2-3)
ndo se trata de refor¢o, nem retrac¢ao, mas de uma
recomposigdo do Estado, pois consoante as suas dre-
as de intervengdo, este reorganiza-se, retirando-se
ou refor¢ando o seu papel, ou mesmo mudando os
melos de acg¢do, inventando instrumentos menos
“Intervencionistas”, mas mais eficazes.

Para compreendermos os fenémenos da descen-
tralizagdo e de territorializagao, enquanto proces-
sos de reestruturagio e de recomposigio do Estado,
adoptamos a perspectiva analitica da instrumen-
tagdo da ac¢ao publica (Lascoumes & Le Gales,
2004). E investimos no conceito de instrumento de
acgdo publica — “um dispositivo técnico de voca-
¢do genérica, portador de uma concepgao concreta
da relagdo politica/sociedade e sustentado por uma
concepgio de regulagio” (Lascoumes & Le Gales,
2004, p. 14) — como um utensilio eficaz para a ob-
servagdo e andlise das politicas publicas.

A chave da nossa investigagdo estd na forma
como olhamos esses mesmos nstrumentos, ja que
eles sao verdadeiramente reveladores das trans-
formagdes mais profundas da ac¢do publica, no-
meadamente da alteragdo significativa do papel do
Estado nos processos de decisdo politica e de ad-
ministragdo da educagio e da sua implicagdo nos
contextos locais.

Compreender as razdes que levaram a escolha de
determinados instrumentos, em detrimento de ou-
tros, com o objectivo de materializar e operaciona-
lizar uma determinada politica, de reorganizagio e
de reconfiguragao do Estado, entender os efeitos des-
sas opgdes, este conjunto de problemas colocados
pela escolha e uso dos instrumentos remetem-nos
para a instrumentagdo da acgao publica (ibid, p.
12). Por conseguinte, quanto mais a ac¢ao publica
se define pelos seus instrumentos, mais a entrada
pela instrumentagao poe em relevo os conflitos en-
tre os diferentes actores, interesses e organizagoes.
Sabendo que a nstrumentagao da acgio piblica é
“um melo de orientar as relagdes entre a sociedade
politica e a sociedade civil, por intermedidrios, os
dispositivos que congregam componentes técnicas

e componentes sociais” (tbud., p. 21), percebemos
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a importancia da mobilizagao da andlise organiza-
ctonal para compreendermos as dindmicas sociais,
a interac¢do dos actores colocados em diferentes
niveis e escalas.

Os pontos de vista tedricos que retemos ligam o
debate sobre a “natureza” do instrumento e os seus
efeitos. E neste sentido, se entendemos o instru-
mento — tal como propdem Lascoumes e Le Gales
(2004) — como uma institui¢dao no sentido sociol6-
gico do termo, entdao a mobilizagdo do conceito de
acgdo social e de outros inerentes, revela-se ttil para
a compreensdo dos “processos de interacgdo, quer
dizer, de troca e de negociagio, através dos quais os
actores respectivos regulam e gerem as dependén-
cias mutuas que deram nascenga a sua cooperagio,
ao mesmo tempo que sao mantidas por ela” (Fried-
berg, 1995, p. 113).

Interessa-nos perceber os comportamentos dos
actores perante os instrumentos que regulam as
suas vidas, obrigando-os a adapta¢des constantes,
em nome do principio do “bem comum”. E isso
pressupde a capacidade dos actores agirem e inte-
ragirem, de produzirem juizos auténomos que sao
“Inerentes ao estatuto de sujeztos, na dupla acessio
do termo: autores das realidades em que vivem e
trabalham e swjeit(ad)os aos constrangimentos es-
truturais e sistémicos inerentes a natureza social
dessas realidades” (Sarmento, 2000, p. 149). E é
esse mesmo estatuto duplo da condi¢do dos acto-
res como sujeitos que nos remete para o conceito
heuristico de ldgicas de ac¢ao, que “exprimem op-
¢des feitas, sob condigdes, entre sistemas simbdlicos
existentes e disponiveis” e “criagdes préprias, nas-
cidas das tomadas de posi¢ao colectivamente assu-
midas perante os incidentes do quotidiano escolar”

(ebid., p. 149).

ESTUDARAPOLITICA ATRAVES DA ACCAO

A construgao do objecto de estudo e a reconceptu-
alizagdo do problema estdo assentes em trés ideias
fundamentais, que se interligam e que pretendem
conjugar dois olhares teéricos, o da andlise das
politicas publicas e o da andlise organizacional.
A saber:

— A primeira ideia prende-se com a integragao
da medida da criagao dos Conselhos Municipais de

Educagio no contexto politico da descentralizagao
e territorializagao das politicas educativas, compre-
endido como um processo amplo de reorganizagio
e reconfiguragdo, de recomposigio do Estado;

— A segunda, numa relago umbilical com a an-
terior, centra-se na instrumentagdo da acgdao pibli-
ca, no sentido em que a politica se revela pelo ins-
trumento utilizado. Dito de outro modo, a medida
legislativa que cria o Conselho Municipal de Edu-
cacio entendida como um nstrumento pode ser
pensada pela 6ptica da sua fungdo, para que serve,
mas também do seu uso, qual a sua utilizagdo.

— A terceira procura fazer a interface com as an-
teriores e diz respeito a construgdo do objecto de
estudo. No fundo, pretendemos estudar o processo
de descentralizagao e de territorializagao das politi-
cas educativas a luz do trajecto do instrumento le-
gislativo que cria o Conselho Municipal de Educa-
¢do. Neste sentido, como esta instrumentagio poe
em relevo os conflitos entre os diferentes actores,
interesses e organizagdes, entdo para percebermos
esta acgdo organizada, ha que dar voz a estes mes-
mos protagonistas e potenciar as suas justificagoes
e pontos de vista.

Desta forma, poderemos considerar a medida de
politica educativa que institucionaliza e regulamen-
ta o Conselho Municipal de Educagio, o Decreto-
-Lei n.° 7/2003, como um dispositivo que organiza
relagdes sociais especificas entre a autoridade pa-
blica e os seus destinatdrios, entenda-se os muni-
cipios, os servigcos desconcentrados das DRES,
os representantes de todos os niveis de ensino, os
agentes econémicos, sociais, culturais e cientificos,
no intuito de instituir um 6rgio de coordenagao dos
diferentes parceiros educativos a nivel local. Nesta
6ptica o Conselho Municipal de Educagio deter-
mina, em parte, o comportamento dos actores, pri-
vilegia uns em detrimento de outros, cria incertezas
sobre os efeitos das relagdes de forga, constrange e
simultaneamente oferece recursos, veicula uma de-
terminada representa¢ao do problema.

A acgao organizada em redor do instrumento
¢ para nés tomada como um lugar privilegiado,
de observagdo e andlise empirica do processo de
descentralizagao e territorializa¢ao das politicas
educativas. Estabelecemos uma relagio teérica e
metodolégica entre estes fenémenos, no sentido

em que pretendemos estudar a ac¢do, para chegar
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a politica. Dito de outro modo, chegamos a politica
através do estudo de caso de uma autarquia, da drea
geografica da Comunidade Urbana da Leziria do
Tejo. Nesse contexto local, nos processos de apro-
priagdo, nas diniimicas internas estao presentes as
sinteses e contradi¢des que advém dos constrangi-
mentos externos. E € esse trabalho de descoberta
no terreno que nos permite equacionar a formula-
¢do e a implementacdo da politica, como um todo.
Melhor dizendo, naquele espago geogrifico e hu-
mano estdo presentes os indicios que nos permi-
tem descobrir, a escala local, como é que noutras
escalas — supranacional, nacional e regional — e
em diferentes niveis, uma multiplicidade de actores
publicos e privados, da esfera estatal e da sociedade
civil conduziram intencionalmente este projecto,
num processo de discussdo e negociagio. De igual
modo, ser-nos-a possivel observar ali como se esta-
beleceu a relagio entre a agenda politica e a agenda
cientifica, de modo a percebermos os sentidos da
sua producdo e esclarecermos a contaminagio e a
complementaridade estabelecidas entre conheci-
mento, decisio politica e ac¢ao publica.

Por conseguinte, a mesma andlise empirica dos
CME e da sua acgdo organizada, tanto nos permite o
dissecar das logicas de ac¢do, marcadas pelas estra-
tégias dos actores no espago local, como nos faculta
um olhar para contextos externos, reportando-nos
a redefini¢do do papel do Estado e a descentraliza-
¢do das politicas educativas. De qualquer modo,
fundamental para nés é perceber como cada muni-
cipio concebe a sua relagio com o Estado central,
como entende a territorializagdo, como e apropria
da politica da criagao dos CME, como faz a sua ges-
tdo e a aplica no terreno.

Colocamos trés questdes genéricas de partida —
(1*) Como € que o Conselho Municipal de Educagao
¢ utilizado pelos actores autdrquicos? (2%) Quais
sdo as dreas de actuagdo politica da autarquia que
se operacionalizam através deste 6rgao? (3*) Como
€ que os diferentes actores gerem a sua participagao
naquele contexto de ac¢do, no Conselho Munici-
pal de Educagao? — e assumimos que o interesse
desta investigacao se reporta a tradug@o pratica no
terreno da acg¢do concreta, no contexto geogréﬁco
do Conselho Municipal de Educagao de uma au-
tarquia, ja que entendemos esse espago como privi-
legiado para a abordagem da descentralizagao e da

territorializagao das politicas educativas. Trata-se
de um estudo de caso (Afonso, 2005, pp. 71-72), no
qual se analisa as dindmicas locais, as interacgoes
quotidianas dos actores, de modo a captar as ldgi-
cas de ac¢ao decorrentes da contextualizagio parti-
cularizada da politica. Tal como fez Ferreira (2005,
p-. 137) no seu estudo sobre o “local em educagio”,
pretendemos que esta op¢ao pelo nivel micro de
andlise, o seja unicamente do ponto de vista espa-
cial, nao enquanto objecto teérico e metodolégico.

Entendemos esta abordagem a escalalocal como
o ponto de partida para uma anélise mais ampla so-
bre um conjunto de onze Conselhos Municipais de
Educagao, ligados por uma légica regional das Au-
tarquias da Leziria do Tejo. Consideramos o Con-
selho Municipal de Educag¢io (CME) da autarquia
seleccionada para o estudo de caso, como nicleo
duro, a plataforma de andlise empirica onde se vai
estudar a formulagdo e o uso da politica, numa pers-
pectiva intensiva. A partir deste espago estratégico
langamos olhares alargados que vao abranger ou-
tras escalas e niveis da ac¢ao publica, avangando in-
tencionalmente para um estudo extensivo. Justifica-
mos este exercicio metodolégico, de saida e retorno
ao nosso contexto de elei¢do, como fazendo parte
de um processo de escrutinio da andlise empirica,
que abrange outras fontes de construgio e execugio
da politica. A nosso ver, esta redundincia ganha
sentido pelo facto do estudo de caso que pretende-
mos desenvolver valorizar a interac¢ao entre a pes-
quisa empirica e o processo de construgio teérica.

Passamos, depois, para uma abordagem mais
extensiva, conscientes de que se trata de uma de-
cisdo que implica a alteragdo das técnicas de reco-
lha de informagio, pois enquanto que no primeiro
caso privilegiamos a observagdo participante, as
notas de campo, as entrevistas semi-estruturadas,
sem esquecer a andlise documental, no segundo,
por razdes metodolégicas e logisticas, avangamos
com o inquérito por questiondrio. Intencionalmen-
te, procuramos recolher informagdo qualitativa,
mas sem abandonar a quantitativa, que se constitua
como material empirico que dé visibilidade ao pro-
cesso de construgdo e tradugao da medida politica
dos CME, vistos de uma forma extensiva. Este cru-
zar do estudo de caso, com a abordagem extensiva
permitir-nos-d, assim nos parece, analisar a sin-
gularidade local através de elementos endégenos
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e exdgenos (Ferreira, 2005, pp. 135-136). Com esta
transversalidade metodolégica procuramos identi-
ficar o que é geral no particular, e o que é parti-
cular no geral. Dito de outro modo, propomo-nos
estudar a politica da criagio dos CME, numa pers-
pectiva mais ampla, mas sempre com o intuito de
retorno ao caso particular, procurando generalizar
dentro dele, tirando conclusdes, que se interligam
com o seu contexto externo.

Retomemos as ideias centrais da investigagao.
E nossa intengio estudar o processo de descentrali-
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zagdo e de territorializagdo das politicas educativas
aluz do instrumento legislativo que cria o Conselho
Municipal de Educagio. Elegemos como observaté-
rio de andlise, tedrica e empirica, a acgdo organiza-
da em redor do instrumento. Como esta instrumen-
tagdo pde em relevo os conflitos entre os diferentes
actores, Interesses e organizagdes, Interessa-nos
fundamentalmente dar voz a estes mesmos prota-
gonistas e melhor observar o modo como em cada
autarquia se assume o CME e como os actores lo-

cais interagem e reconhecem esse espago como seu.
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Notas

1. Muitos destes trabalhos retomam linhas de
investiga¢ao desenvolvidas em Franga. Destas, real-
camos os estudos de van Zanten que, sobre a inter-
ven¢iao das municipalidades e tendo em conta o
sentido, as orientagdes e os recursos mobilizados,
defende que ndo se estd perante uma alterag¢io nos
processos mas, antes, face auma mudanca de fundo,

relativa aos valores que estruturam o sistema educa-

tivo (1997, p. 166).
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