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Resumo

A tradigcdo do sistema educativo portugués, ao longo do século XX e até aos dias de hoje, tem-se
caracterizado por um modelo de gestdo das escolas fortemente centralizado e pouco desconcentrado,
com baixos resultados comparativamente a outros paises. Sdo varios os autores que apontam neste
sentido, como sdo exemplo Barroso J. e Formosinho, J., entre outros. De acordo com Lima, L. (1998) um

dos aspectos em que mais se constatam aquelas caracteristicas é o financiamento publico da educagao.

Dedicamos, assim, a presente investigacdo ao estudo do financiamento publico da educacdo, visando
uma compreensdo alargada da influéncia de algumas caracteristicas dos modelos de gestdo do Sistema
Educativo (SE) sobre a eficiéncia das despesas publicas em educagdo. Colocamos a hipdtese de que
existe uma associacdo positiva entre modelos de gestdo descentralizados e/ou desconcentrados e
maiores niveis de eficiéncia. Dedicamo-nos, em concreto, a andlise dos Ensino Basico e Secundario, com
destaque para o caso portugués, centrando-nos numa metodologia de trabalho de acordo com o

Método da Educagdo Comparada.

A analise empirica permitiu-nos destacar um conjunto de paises para compara¢do detalhada com
Portugal: Espanha, Grécia, Hungria, Itdlia e Luxemburgo. Concluimos que, a haver uma associagdo
positiva entre modelos descentralizados e eficiéncia da despesa publica em educacdo, Espanha e
Luxemburgo seriam os paises que melhor confirmariam esta relagdo. O caso portugués revelou
acréscimos de eficiéncia relativa de destaque, porém provenientes de um SE centralizado, resultados

que refutam a nossa hipdtese no que respeita ao nosso pais.

Palavras-chave: Economia Publica, Financiamento, Educacgao, Descentralizagdo, Eficiéncia, Portugal
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Abstract

Strong centralization and a modest degree of deconcentration have been characterizing the Portuguese
model of school management all along the 20" century and the beginning of the 21 which led to
almost systematically poorer results when compared to the other European countries. Several authors
as Barroso J., Formosinho, J., among other, point to the above feature. According to Lima, L. (1998),
education funding becomes the domain which more notoriously displays the evidence of centralization

and concentration.

In this research we address the public funding of education, with the purpose of a thorough
understanding of the influence displayed by some critical characteristics of the model of school
management upon funding efficiency. As a research hypothesis, we assume that there is a positive
association between more decentralized and/or deconcentrated management models and higher levels

of funding efficiency.

In the empirical analysis, we focus our attention on Lower and Upper Secondary Education and rely
upon the Comparative Education Methodology to dress systematic comparison between Portugal and a
group of other European countries with comparable performance relatively to the same educational
targets. We conclude that if there should be a positive association between efficiency and
decentralization, Spain and Luxembourg are the countries which best explain that relationship. Despite
the rather centralized nature of the school management model, Portugal displayed a meaningful

increase in relative efficiency thereby contradicting our initial hypothesis.

Keywords: Public economics, Funding, Education, Decentralization, Efficiency, Portugal.
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Introducao

Enquadrada no ambito de um Mestrado em Economia e Politicas Publicas, a presente dissertagdo
pretende explorar uma area de intervencgdo publica, actualmente polémica e problematica, a area da
Educacdo. Por razdes académicas limitdmos o nosso estudo a uma questdo em particular: o
Financiamento publico do Ensinos Basico e Secunddrio, processo em grande medida dependente de
caracteristicas-chave do Sistema Educativo (SE), nomeadamente o grau de (des)centralizagdo relativa.

Nesta andlise focar-nos-emos prioritariamente no caso portugués.

Entendemos, neste sentido, ser de grande relevancia compreender em que medida o financiamento
publico daqueles niveis de ensino é condicionado por caracteristicas dos modelos de gestdo como as
acima apontadas. Por outro lado, acreditamos que com esta analise estamos a contribuir para o
desenvolvimento das Politicas Publicas em Portugal, aplicando os conteludos leccionados ao longo do

curso.

Uma abordagem profunda a tematica do financiamento da educagdo e a forma como este é
condicionado, entre outros aspectos, pela (des)centralizagdo e (des)concentracdo de um SE,
particularmente aplicado ao caso portugués, levam-nos a acreditar que o financiamento é um factor
primordial no desenvolvimento dos SE e muito condicionado pelas suas formas de administragdo. Em

1988, a Comissao de Reforma do Sistema Educativo (CRSE) focava ja esta dependéncia:

N

A ldgica que tem presidido a organizacdo e funcionamento do SE é, na sua esséncia,
centralizadora. No quadro dessa légica, em dosagens diferentes e consoante os segmentos do
sistema, ao nivel central comanda-se, nos outros niveis executa-se e obedece-se. Acresce que o

poder central e a administracdo central dispGem ainda de um super instrumento de controlo: o

10
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financeiro. Assim, o dominio é completo: compreende as ideias, as hormas, os equipamentos,
as pessoas, 0s processos e os dinheiros. (Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, in Lima,

1998, p.47)

Entendemos desta forma que desde ha bastante tempo que se mantém uma posi¢do central por parte

do Estado no que respeita a educagao.

Sabemos também que, apesar disso, o financiamento publico da educagdo é essencial, uma vez que
falamos de um bem com caracteristicas de bem publico e uma série de externalidades positivas para a
sociedade e para o seu desenvolvimento. Desde ja queremos deixar assente que ndo defendemos neste
trabalho a ideia de que o financiamento publico deva ser substituido pelo financiamento privado. O

nosso propodsito é verificar em que medida a eficacia e a eficiéncia do financiamento publico sdo

condicionadas, entre outros factores, pela (des)centralizagdo e a (des)concentragdo do SE.

Para além disto, devemos relembrar que a educacgdo inteiramente deixada as leis da concorréncia iria
traduzir-se num fracasso de mercado, pois possui um conjunto de caracteristicas de bem publico que a
sujeitam a regulagdo e supervisdo estatal (Musgrave, 1956/1957). A intervengdo do Estado na educagdo
da-se também por questdes culturais, relacionadas com um processo de democratizagdo, mas que, em

detalhe, fogem ao ambito dos nossos objectivos, razdo pela qual nos limitamos a esta breve referéncia.

Assim, esta dissertacdo compde-se de quatro capitulos. No primeiro, Enquadramento Conceptual e
Tedrico, pretendemos abordar sinteticamente a evolugdo histérica da educacdo em Portugal, entre o
século XX e a actualidade, enfatizando um percurso tendencialmente centralizado e com resultados
muitas vezes aquém dos das outras sociedades. Cumpre-nos ainda, tratar da educacdo a luz dos

principais conceitos e metodologias da Economia Publica, dos quais ressaltamos a discussdo da

11
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educagdo enquanto bem publico ou bem privado, bem de consumo e bem de investimento, a gestdo do
trade-off eficiéncia-equidade e as fun¢des do Estado. Ainda no ambito deste primeiro capitulo, e dando
continuidade ao enquadramento tedrico do estudo, socorremo-nos do contributo de varios autores
para uma exposi¢do centrada nos modelos de gestdo e organizagdo do SE, na qual incluimos a discussdo
dos modelos de descentralizagdo e desconcentragdo, os diferentes indicadores e niveis de autonomia

das escolas, com relevancia para o caso portugués.

No segundo capitulo, Alguns Aspectos do Financiamento Publico da Educagdo em Portugal, dedicado a
uma compreensdo mais detalhada do financiamento publico da educagao, damos uma vez mais conta
do papel central desta tematica. A abordagem centra-se no financiamento indirecto, numa perspectiva
de alcance de melhores niveis de eficiéncia, sabendo-os condicionados pelas descentralizacdo e
desconcentragdo do SE; de forma muito resumida, reflectimos brevemente sobre o financiamento

directo as familias, focando os objectivos de equidade e acessibilidade.

No terceiro capitulo, Metodologia e Analise de Dados, apresentamos o nosso método de trabalho, o da
Educacdo Comparada, que enforma a subsequente analise empirica. Esta, por sua vez, desenvolve-se a
partir da exploragdo de informagdo secundaria, obtida a partir das fontes EUROSTAT e OCDE, com
recurso frequente a quadros e mapas capazes de ilustrar a realidade do nosso pais e apoiar as
comparagdes com alguns dos nossos parceiros europeus (UE-19 ou UE-27, conforme a disponibilidade
ou limitagdo dos dados). Visamos, assim, tentar dar resposta a nossa questao central: em que medida é
que o financiamento publico da educagdo, condicionado por modelos administrativos mais ou menos

descentralizados e/ou desconcentrados, contribui para a eficiéncia do SE.

Finalmente, na Conclusdo salientamos os principais resultados a que chegdmos, bem como as hipdteses
que, pelas razdes que iremos desenvolvendo, ndo conseguimos confirmar. E adiantamos ainda algumas

pistas para futuros desenvolvimentos.

12
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Capitulo | — Enquadramento Conceptual e Tedrico

Distintamente daquilo que ocorreu no passado, por forca de uma longa tradicdo de
centralizagdo politica e administrativa, a administracdo da educagao (especialmente do sistema
de ensino) passou a concentrar olhares ndo apenas direccionados no sentido administragdo
central-escolas, nem somente perspectivados em termos macro-estruturais, do centro para as
periferias. A macro-organizagdo e a administragao centralizada do sistema passaram a ser
confrontadas com ldgicas locais e institucionais com que dificilmente sdo capazes de se
articularem, até porque, em boa parte, estas se revelam desafiadoras do tradicional poder do
centro, reclamando agora novas prerrogativas, maior autonomia, respeito pelas especificidades
e pelas diferencas, isto &, perspectivando o sistema em termos policéntricos. (Lima, 1998, p.17-

18)

1. Breve enquadramento histérico da educacdao em Portugal no século XX e

principios do século XXI

A histdria de Portugal no século XX é marcada por uma série de acontecimentos sociais, politicos e
econdémicos, com origem quer no contexto nacional, quer por influéncia de um contexto externo que,
intimamente ligados, explicam a evolugdo do Sistema Educativo (SE). Esta abordagem histdrica permitir-
nos-a compreender momentos de convergéncia e de divergéncia entre Portugal e o quadro europeu,
que em ultima analise nos proporcionardo um maior entendimento sobre o actual estado da educagao
em Portugal, quando comparada com os restantes Estados Membros. Por outro lado, pretendemos

também descrever, muito brevemente, o enquadramento ideolégico das principais decisdes e politicas

13



Financiamento Publico da Educagdo | ISEG

publicas em educagdo, durante o século XX, de forma a enquadrar as varias concepgbes vigentes sobre a

escola e melhor compreender os varios modelos do Sistema Educativo.

O inicio do século XX, nos seus aspectos sociais, politicos e econdmicos, deve bastante ao século

anterior, momento de amadurecimento da Revolugdo Industrial e de grandes transformagdes na vida

das sociedades. Acontece que o desenvolvimento econdmico moderno e o amadurecimento da

Revolugdo Industrial sucederam tardiamente em Portugal. Nos finais do século XIX e inicios do século
. . . . . ~ 1

XX, o ensino em Portugal era ainda pouco desenvolvido, com baixas taxas de alfabetizagdo”, com fracas

preocupagées em formar mao-de-obra qualificada, cobrindo apenas as parcas necessidades da industria
~ , ~ , . 2 , .

portuguesa de entdo através de alguma formacdo técnica®. Paralelamente, o pais caracterizava-se por

uma forte influéncia catdlica, a qual, combinada com a sua localizagdo periférica, agravava a situagdo

portuguesa na area educacional, que assim se afastava dos paises europeus mais desenvolvidos.

Com o romper da | Republica (1910-1926), o pais registou algumas altera¢Ges na concepgdo dominante
de educagdo. De acordo com Stoer (1982), foi durante este periodo que se comecaram a dar grandes

passos no sentido da democratizacdo e de uma abertura as concepg¢Ges de inspiragéo socialista:

Os principais objectivos das reformas de 1911 eram a descentralizagdo da instrugdo primaria
(...), a extensdo desta aos meios rurais, o aumento salarial dos professores (os quais eram da
maior importancia para a politica educacional republicana, que os concebia como uma forga
capaz de realizar a mudanga social suplantando, ou pelo menos rivalizando, com a tradicional
lideranca dos padres das pequenas comunidades), e o desenvolvimento geral de todos os

sectores da educacgéo. (p.26)

! candeias, A. in Stoer, S. R., Cortes3o, L. & Correia, J. A. (2001), pp. 43-45.
? Correia, C., Quint3o, C., Cavaco, C. & Faustino, F. (2000), p.81.
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No que respeita a educagdo, a | Republica caracterizou-se, em linhas muito gerais, pela Reforma do
Ensino Primario e pelo desenvolvimento do Ensino Técnico-Profissional, com maior énfase na qualidade
da mado-de-obra. Foi durante este periodo que a educagado conheceu fortes preocupagdes humanistas e
democréticass, sé mais tarde parcialmente retomadas nos anos 60. Neste sentido, Chagas Lopes (2010)

afirma quanto a este momento da educacdo:

(...) Constitui para Portugal uma fase importante no desenvolvimento da «Instrugdo Publica»,
vista esta ndo sé na perspectiva funcionalista do contributo para o desenvolvimento mas, muito
especialmente, visando objectivos humanitarios e, até, de alguma justica social, como os

relativos a igualdade de oportunidades no acesso a educagdo para rapazes e raparigas. (p.49)

Ainda durante a | Republica, a Reforma Camoesas (1923)* tentou contribuir para o aperfeicoamento do

sistema nacional de educacgdo, mas a proposta de lei ndo chegou a ser aprovada.

No entanto, este periodo de maiores avancos teve uma dura¢do muito limitada, com uma mudanga para
um regime politico autoritario em 1926, o qual inevitavelmente alterou o SE até a década de 70. Com
efeito, o regime do Estado Novo desenvolveu um modelo de educagdo rigido, com retorno ao
tradicionalismo, criado para manter o sistema politico e social de entdo. Apoiado na maxima “Deus,
Patria, Familia”, o regime de Oliveira Salazar introduziu fortes alteragcdes aos avancos da | Republica,
retirando a educagdo a sua componente de moderniza¢gdo, democratizagdo e evolugdo intelectual. A

formacdo de alunos e professores foi dirigida para a sustentagdo ideoldgica do regime, com

® Fazendo uma andlise a Constituicio Portuguesa de 1911, Canotilho (2003, 72 Ed.) afirma:
Um dos pontos [do] programa [politico] era a defesa de uma republica /aica e democratica. O laicismo, (...) desdobrava-
se em varios postulados republicanos: separagdo do Estado e da Igreja; (...), laicizagdo do ensino (...)”. (p.165). “Os
direitos sociais, econdmicos e culturais tém um lugar mais que modesto no documento republicano ndo obstante o
impulso humanista do ideario republicano e do “estatuto ideorealista” que ele assinava aos valores essenciais do
solidarismo. Consagra-se a obrigatoriedade e universalidade do ensino primaria elementar (...). (p.170)

* Cf. Fernandes (1987).
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enaltecimento daqueles valores referenciais, o que se traduziu em alteragGes nos manuais, nos

, T o o . . . . 5
curriculos, na constituigdo das turmas, nas actividades extra-curriculares e nos movimentos juvenis.

A semelhanga do que aconteceu noutros paises europeus, como Italia, Alemanha e Russia, com regimes
totalitarios, também este periodo da histdria do ensino em Portugal se demarcou pelo anti-liberalismo,
favorecido numa fase inicial pelas condigées econémicas adversas e mantido depois com recurso a
propaganda e a “reeducacdo” do povo. Nas palavras de Stoer (1982), “restam poucas duvidas de que a
educac¢do das massas desempenhou um papel predominantemente repressivo (...), cumprindo fungGes

que, mais tarde, (...), se tornaram parte integrante de um elaborado aparelho repressivo estatal” (p.27).

O periodo do Estado Novo favoreceu também a chamada educa¢do de classes, ou seja, uma
segmentacdo do SE, que determinava a qualidade e o tipo de instrugdo em fun¢do dos grupos sociais a
que se dirigia. Assim, no que respeita ao Ensino Secundario, por um lado, para as classes mais
favorecidas, ou para a elite, havia uma educagdo de primeira, com o Ensino Liceal, o qual promovia a
continuagdao dos estudos para o Ensino Superior; por outro lado, leccionava-se uma educa¢dao de
segunda as classes sociais mais desfavorecidas, através do designado Ensino Técnico. Esta segmentacdo
contribuia, uma vez mais, para a manuten¢do do regime, justificando, assim, os fracos

desenvolvimentos sociais no seu decurso.

Nos anos 60, e essencialmente em virtude do grande debate de ideias na ordem europeia, esta
segmentacgdo era ja posta em causa. A Europa do pos Il Grande Guerra impelia Portugal a modernizar-se,

a democratizar-se, ou seja, a desenvolver-se social e economicamente. As politicas portuguesas de

> Rosas (1994), afirma que:
No tocante a juventude das escolas, a partir de 1942 passa a ser proibida toda e qualquer forma de associagdo nos
ensinos primdrios, liceal e técnico-profissional, oficial ou particular (organizagbes educativas, sociais, recreativas,
desportivas, etc. ...), fora dos quadros ou da tutela da Mocidade Portuguesa, principio sé excepcionado para as

associagdes de juventude da Igreja catdlica. (p.274)
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entdo ndo acompanhavam a nova Europa, quer em termos externos, pelo colonialismo que se pretendia

manter, quer no ambito interno, pelo baixo nivel de vida da populagao.

O primeiro grande momento de viragem, (ou tentativa de) deu-se ja na “Primavera Marcelista”, em
1973, com a Reforma Veiga Simdo. Para Stoer (1982), esta reforma é indicadora do colapso da ideologia
do regime em matéria de educagdo, bem como manifestacdo de uma necessidade de mudanga no
sentido de modernizagdo do sistema em vigor. Esta reforma promulgava a educagcdo para todos,
diminuindo o impacto da segmentacdo anteriormente fomentada; regia-se por valores humanistas, de
modernizacao, em prol do desenvolvimento intelectual e econdmico. Neste sentido, propunha, por
exemplo, e muito além do limite do que era praticavel até entdo, que o Ensino Superior estivesse ao

acesso de qualquer cidaddo, independentemente da sua origem social:

A universidade, no topo da piramide do ensino, seria o motor do desenvolvimento, ndo
poderia, por conseguinte, ser sectaria, deveria nortear a sua ac¢do pelo principio fundamental
de uma auténtica democratiza¢do do ensino, seria uma instituicdo publica de caracter universal

e nacional (...). (Stoer, 1983, p.800)

No entanto, a Reforma Veiga Sim&o ndo deixou de ter uma visdo funcionalista sobre o SE, como ja tinha
acontecido anteriormente em Portugal. Esta visdo e a necessidade de moderniza¢dao surgem agora, no
inicio da década de 70, com maior evidéncia, uma vez que o contexto internacional assim o pede. Quer
através de um conjunto de organizagBes que se impunham, como por exemplo a Comunidade
Econdmica Europeia, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a
Organizacdo das Nag¢des Unidas para a Educacdo, Ciéncia e Cultura, entre outras, quer por uma
populagdo em crescente esgotamento social, politico e econdmico, que assistia a uma guerra colonial

enquanto o seu nivel de vida se mantinha bastante baixo, Portugal avistava a derradeira transformacao.
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Em Abril de 1974 o pais assistiu, entdo, ao seu momento de revolugdo e po6s fim ao regime do Estado
Novo, iniciando-se uma nova incursdo rumo a democracia, a liberdade e a igualdade. O modelo
educativo foi, assim, revisto e reformulado, processo enquadrado num ambiente ainda de grande

instabilidade até 1976, altura do | Governo Constitucional.

De acordo com Barroso (2003), a partir do momento da Revolugdo existem quatro ciclos que
caracterizam a evolucdo da educagdo em Portugal. De 1974 a 1976, ciclo da revolugdo, propriamente
dita, onde o grande objectivo foi romper com todos os simbolos da ideologia salazarista em prol de uma
sociedade democratica e socialista; este periodo é visto, no entanto, como uma fase de grande

instabilidade.

Posteriormente a 1976, Barroso (2003, op. cit.) aponta um ciclo de normalizagcdo, momento marcado
pela aprovagdo da nova Constituicdo da Republica (1976) até a promulgagdo da Lei de Bases do Sistema
Educativo (LBSE) (1986). E um periodo caracterizado pelo retorno ao planeamento, a imposicdo do

papel do Estado e ao fim das ideias revoluciondrias mais instaveis do ciclo anterior.

De 1986 até aos finais do século XX o autor identifica uma fase de reforma, inicialmente caracterizada
pela preocupacgdo de integrar Portugal no projecto da Comunidade Europeia e, por isso, modernizar a
educagdo; e um segundo momento, em que se tentou estabelecer um Pacto Educativo para o Futuro,
mas sem sucesso. Duas situagdes devem, no entanto, ser apontadas neste ciclo como passos no
desenvolvimento da educagdo, nomeadamente a criagdo dos Territérios Educativos de Intervencdo
Prioritaria (TEIP) e o Programa de Desenvolvimento Educativo em Portugal (PRODEP). Apesar destas
duas medidas ndo se inserirem no ambito especifico deste trabalho, entendemos que é importante
frisar os seus principais aspectos. Os TEIP visaram (e visam) combater o insucesso escolar em contextos
socioecondmicos degradados, na perspectiva de que estes contextos condicionam o bom

desenvolvimento e o sucesso dos alunos; pretendiam, assim, dar uma resposta a ambientes de
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violéncia, indisciplina e abandono escolar, bem como ao trabalho infantil, através da “territorializacdo
de politicas educativas segundo critérios de prioridade e discriminagdo positiva” (Despacho normativo
n2 55/2008 “D.R. Il Série” 206 (2008-03-23) 43128). Por outro lado, o PRODEP procurou criar condigdes
educativas em Portugal que o aproximassem dos restantes membros europeus, por meio de melhorias
estruturais do SE bem como da formacgao dos professores. Concordamos, entdo, com Barroso (2003), no
sentido de que, de facto, ambas as medidas se inserem num momento de reforma, onde se pretendiam

mudancgas educativas e politicas.

Por fim, ainda no mesmo contributo, o ultimo autor designa o inicio do século XXl como o quarto ciclo,
uma fase de descontentamento, onde “o que é significativo deste novo periodo é a passagem de um

sentimento de uma «crise de problemas» para o de uma «crise de solugdes».” (Barroso, 2003, p.72)

Cardona (2007) vai ao encontro das ideias apontadas por Barroso, afirmando no sentido do primeiro

ciclo, o seguinte:

A euforia de uma liberdade conquistada apds 48 anos de sujei¢cdo a um regime totalitario e
ditador, (...), explica que o periodo imediatamente a seguir a revolugdo se tenha caracterizado
por «grande efervescéncia politica» e pelo «confronto de modelos antagdnicos de organizagdo
do Estado e de desenvolvimento econdmico-social», tendo o experimentalismo social e
educativo imperado como metodologia recorrente da descoberta e da vivéncia da recém-

democracia. (p.61)

Por outro lado, este ultimo trabalho também vai ao encontro do ciclo da normalizagdo, afirmando:

Entre 1976 e 1985, o ensino portugués acompanhou o processo de estabilizacdo e

normalizacdo da nova sociedade democratica. Progressivamente, o Estado reconquistou o
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controlo sobre a educagdo, assistindo-se ao gradual afastamento dos principios e praticas de

democratizagdo do ensino vividos na conjuntura da revolugdo. (Cardona, 2007, p.63)

O SE portugués registou, sem duvida, melhorias muito significativas ao longo do século XX e inicio do
século XXI, mas subsiste um conjunto de questdes ainda sem resposta; questdes que se prendem com a
qualidade, eficacia e eficiéncia do sistema (entre outros aspectos, mais ou menos descentralizagdo ou
desconcentragdo?), com a equidade (igualdade de oportunidades, com eventual aplicacdo de uma
discriminagdo positiva?), com os papéis que cada actor institucional deve desempenhar e em que
medida (Sociedade civil Vs. Estado Vs. Mercado de trabalho), em virtude de se desejar uma sociedade

mais democratica e plural, evoluida, capaz de fazer face aos desafios da era da globalizacao.
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2. A educagao a luz da Economia Publica

Neste ponto do trabalho propomo-nos apreender a educagdo como dominio da Economia Publica.

Assim, entender a educagdo como area de estudo no campo das politicas publicas é assumir, desde
logo, que estamos a lidar com um bem com caracteristicas publicas, o qual levanta, entre outros,
problemas de acessibilidade e que, por isso, necessita da intervengdo estatal. Tal com afirma Mitch,

2004:

School finance deals with the issues that have arisen as societies throughout the world have
developed ways of funding schools. These issues are shaped by the fact that provision of
schooling has generally not been left solely to market responses to profit incentives.
Intervention in the market for schooling has been justified on the grounds of externalities
attributable to education, on the grounds of capital market imperfections and on the grounds

of the impact of education on equality of opportunity. (p.260)

Por outro lado, cabe ao Estado construir uma rede escolar publica, capaz de abranger todo o territério e
s . . .~ . . . . 6

todos os alunos; é a mesma instituicdo que cumpre reconhecer e fiscalizar o ensino privado”; o

financiamento da estrutura educativa é, maioritariamente, publico... E muitas outras facetas de

intervengdo do Estado na educagdo poderiamos ainda referir.

Mas, ao mesmo tempo, nao pode deixar de considerar-se a educagdao como um bem privado, pois sdo
conhecidas diversas situagdes em que ela surge como tal. Paralelamente a rede publica, existe uma rede
escolar privada, garantida por uma diversidade de escolas, com projectos educativos e financiamento

relativamente autonomos.

® Cf. Artigos 742 e 752 da Constituicdo da Republica Portuguesa, in Canotilho & Moreira, 2005.
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Deparamo-nos, assim, com duas situagdes opostas: uma, em que a educagdo é vista como um bem de
intervencdo publica; outra, em que o sector privado também intervém. Perante estes cenarios, devemos

classificar a educagdo como um bem publico ou um bem privado?

No quadro tedrico da Economia Publica é essencial compreender como é que se caracterizam os bens e
servicos publicos. Assim, sdo bens que se definem por beneficiarem um elevado numero de
consumidores em simultdneo, onde ndo ha rivalidade nem exclusdo no consumo. Isto significa que, e ao
contrario daquilo que acontece relativamente aos bens privados, um bem ou um servigo publico pode
ser consumido na quantidade que o consumidor desejar, sem que dai resulte uma quantidade
disponivel menor para os restantes consumidores (principio da ndo rivalidade no consumo). Por outro
lado, o consumo de bens publicos estd ao acesso de todos os consumidores, caracteristica permitida por

ndo haver um preco directo a pagar (principio da ndo exclusdo ao consumo).

Devido as caracteristicas acima apontadas, os bens publicos precisam de ser vigiados. Por um lado,
porque é necessario garantir a oferta total do bem; por outro lado, porque é importante tornar o seu
consumo eficiente e equitativo. Este tipo de bens, quando deixados as regras do mercado, redundam

em falhas, razdo pela qual se justifica a ac¢do do Estado sobre os mesmos.

Estas falhas de mercado podem acontecer por diversos motivos, como por exemplo, pelo facto de os
bens/servigos gerarem externalidades, por haver possibilidades de monopdlios ou cartéis, prejudicando

a sociedade no consumo e acesso ao bem.

No que respeita a educagdo, compreendemos que existe um conjunto de caracteristicas que tornam
dificil a sua classificagdo. Consideramos que a educacdo apresenta caracteristicas de bem publico (e ndo

de bem publico puro) na medida em que, por exemplo, constitucionalmente a educacdo é um direito de
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todos os cidaddos, sem que nenhum deva ser excluido do seu consumo (aplicagdo do principio da ndo
exclusdo). Por outro lado, o que um cidaddo consome de educac¢do ndo diminui a quantidade disponivel

para o consumo dos outros (aplicagdo do principio da ndo rivalidade).

No entanto, em termos praticos, a educagao pode ser vedada a alguns, bastando para isso que, por
exemplo, seja produzida sem cobrir toda a rede de consumidores; ou, caso seja aplicado um prego, sem
que todos tenham a possibilidade de o pagar. Estas situa¢des tenderdo a ocorrer mais frequentemente
no caso do sector privado ser o Unico responsavel pelo fornecimento de educagdo. Na dptica do sector
privado, as preocupacgdes estdo centradas na eficiéncia e nos lucros obtidos pelo investimento. Ao haver
preocupaces centradas na eficiéncia e nos lucros, existem fortes riscos de negligéncia da equidade. Em
ultima analise, o sector privado ndo estara preocupado em fornecer educagdo a todos — ndo € essa a sua
missdo — mas interessado em manter a sua presenga no mercado, respondendo as leis da procura e da
oferta, como qualquer agente em situagdo de concorréncia. Por esta ordem de ideias, a educacdo
apresenta-se como um bem misto, ou um bem de clube, uma vez que partilha caracteristicas de bem
privado (possibilidade de exclusdo do consumo) e de bem publico (mantém-se a ndo rivalidade no

consumo).

Os bens de clube, na perspectiva da educagdo e do trade-off eficiéncia-equidade, conhecem outra
dificuldade para além da exclusdo do consumo. Estes bens, precisamente pela sua ndo rivalidade no
consumo, podem levar a situagBes de congestionamento, momento em que a sua utilidade marginal,
pelo acréscimo de consumidores, é negativa. Aplicado a educagdo, este congestionamento pode
traduzir-se, por exemplo, em turmas sobrelotadas, incapazes da pratica de aulas com suficiente
qualidade educativa, produzindo fracos resultados, quer para os alunos quer para os professores, onde
os primeiros ndo tém condigdes para aprender nem os ultimos condi¢Ges para ensinar. A utilidade
marginal negativa ocorrerd quando o acréscimo de mais um aluno a turma diminuir a utilidade total.
Desta forma, é necessdrio que haja a intervencdao de uma entidade reguladora, capaz de promover o

numero optimo de alunos por turma, desighnadamente o Estado ou uma sua projecgao.
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Por outro lado, devemos referir que a educagdo pode ser entendida como um bem de consumo ou um
bem de investimento. Enquanto bem de consumo, a educagdo é vista como um bem a adquirir,
respeitante a escolhas e comportamentos individuais; é compreendida a partir da andlise da frequéncia
escolar, das ofertas escolares e das condi¢des de financiamento que existem para tal; na sua andlise
importa verificar os custos e beneficios para os individuos em consumir educagdo, associados a
diferentes padrGes de socializagdo. Analisar, por exemplo, os motivos que levaram um individuo a
escolher um curso em detrimento de outro: condi¢do financeira? localizagdo geografica? numero de
vagas abertas? Entre outros motivos que poderiam justificar o seu comportamento e o seu consumo.
Neste sentido, entendemos que, uma vez mais, o Estado tem um papel essencial, nomeadamente na
promogado de condi¢Ges para o consumo generalizado de educagdo, evitando situagdes de exclusdo ou

de sub-consumo.

Se entendermos a educagdo como bem de investimento, devemos notar que existem dois momentos
temporais distintos: um primeiro, no presente, em que é feito o investimento e onde se assumem os
custos em educagdo; e um outro, no futuro, no qual se espera recuperar ou cobrir os custos feitos
inicialmente. Assim, a ténica assenta na expectativa de ganhos futuros, associados ao investimento em
educacdo. Esta perspectiva da educagdo conduzir-nos-ia as Teorias do Capital Humano. Porém, uma vez
que ndo fazem parte do nosso objecto de trabalho, ndo vamos debrucar-nos sobre as mesmas.
Devemos, no entanto, referir que, do ponto de vista politico, o Estado deve também ter em linha de
conta esta perspectiva na medida em que ela condiciona a articulagdo entre as politicas educativas e as

politicas de emprego e de estabilidade econémica.

Por outro lado, devemos notar que o investimento publico em educacdo funciona, também, como um
meio de contribuir para o desenvolvimento e o crescimento econdmico de uma sociedade, inserido nas
fungdes de estabilidade do Estado. As politicas educativas devem ter em linha de conta as condigdes

vigentes no momento da sua elaboracdo; mas devem, também, antecipar tanto quanto possivel, a
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evolugdo futura, criando fortes alicerces num caminho estruturado e cada vez mais pronto a respostas

céleres e eficazes.

Assim, conjugando as perspectivas de educagdo enquanto bem publico e enquanto bem de clube,
articulando a perspectiva de consumo individual e a de investimento, apercebemo-nos que é justificavel
que o Estado intervenha na educagdo. O Estado deve intervir, fundamentalmente, no sistema de gestao
e organizacgdo escolar para gerir o trade-off equidade-eficiéncia, considerando todos os aspectos que
incorrem em falhas de mercado. Mas, deve prever também as condi¢Ges em que, do ponto de vista
macroeconémico, se desenvolvam sustentadamente os processos de formagdo e educagdo como

investimento social.

De acordo com Musgrave (1956/1957), e no decorrer do que foi exposto, a interven¢do publica pode,
uma vez mais, ser justificada a partir das trés fungdes do Estado, a saber: fungdo de afectagdo, fungao
de distribuicdo e funcdo de estabilizacdo. No que respeita a primeira fungdo, o autor salienta que ela
compreende a promoc¢do de uma afectacdo eficiente dos recursos, corrigindo falhas de mercado. Esta
funcdo deve satisfazer as preferéncias dos contribuintes, dando primazia a um or¢amento equilibrado.
Por outro lado, no que respeita a fungdo de distribuicdo, cabe ao sector publico contribuir para uma
sociedade mais justa e equitativa, corrigindo desigualdades, quer de oportunidades, quer de
rendimentos. Por fim, cabe também ao sector publico a promogédo da estabilidade macroeconémica
nacional, através das politicas de emprego, de equilibrio externo e de estabilidade de pregos, sendo esta
a sua fungdo de estabilizagdo. Correcgdo de falhas de mercado no quadro de um orgamento equilibrado
e promocdo da igualdade de oportunidades sdo atribuicbes desde sempre cometidas a escola publica.
Enquanto que a ultima fungdo acaba, em grande medida, por ir ao encontro da educagdo enquanto bem

de investimento e factor de desenvolvimento sustentado.
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Caso a educagdo seja completamente confiada ao sector privado, existirdo elevados riscos para a
sociedade, dos quais destacamos: um sub-consumo do bem, devido a possibilidade de existéncia de
lacunas na oferta, de meios de exclusdao do consumo, de pais negligentes; falta de acesso a informagao,
de que se ressentem, por exemplo, as populagdes dos meios rurais, negativamente afectadas pela sua
localizagdo periférica; acréscimo de desigualdades sociais, na medida em que a educagdo se torna num

bem ao acesso apenas de alguns, comprometendo a equidade; entre outros aspectos.

Admitindo que se encontra minimamente justificada a opgao por modelos mistos Estado-Privados na
promogdo de servicos de educagdo, coloca-se agora a questdo das formas mais adequadas de

intervencdo do sector publico nos processos educativos.

Sabemos que, em termos de capacidade de promocdo da equidade, o Estado estd numa posicdo
privilegiada face ao sector privado. Mas ndo basta promover a equidade, ha que garantir também a
eficiéncia e a sustentabilidade do sistema, tal como ja foi dito. De acordo com o principio de Pareto,
estamos numa situagdo de eficiéncia quando, com os factores produtivos de que dispomos, ndo
conseguimos melhorar a situacdo de ninguém sem piorarmos a situa¢cdo de outros (eficiéncia da
afectagdo). Isto significa que se atingiu o dptimo em termos de produgdo ou consumo, pelo que ndo

existem incentivos a alteracgdes.

De que forma, entdo, podemos compreender a eficacia e a eficiéncia da intervencdo do Estado,

enquanto agente produtor e regulador de educagao?

A analise da eficiéncia do sistema publico de educagdo devera fazer-se considerando os recursos
necessarios, sobretudo em termos de financiamento, para que se atinjam determinados objectivos e/ou

resultados educativos. A comparacdo entre varias economias com base em indicadores comuns de
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recursos e resultados, por objectivo — Metodologia da Educagdo Comparada — constitui uma das
metodologias mais adequadas neste dominio. Convém ter presente, no entanto, que a forma como em
diferentes paises os sistemas educativos se encontram organizados, estruturados e geridos, no que
respeita as redes publicas de educacao, condiciona fortemente a eficiéncia da intervengao do Estado.
Neste sentido, impGe-se que reflictamos seguidamente sobre alguns dos aspectos essenciais dos

modelos de organizagdo e gestdo do sistema educativo, nos aspectos pertinentes para esta analise.
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3. Modelos de gestdo e organizacdo do Sistema Educativo

As questdes levantadas anteriormente fazem-nos colocar, neste ponto, a seguinte interrogagdo: quais,
entdo, os principais modelos de gestdo e organizagdo das escolas que acompanharam os diferentes
momentos da evolugdo do sistema educativo (SE) portugués, entre o século XX e a actualidade, quais as
suas caracteristicas e os seus resultados? De facto, uma andlise cuidada do desempenho das escolas e
do préprio sistema, em geral, permite-nos apreender que existe um conjunto de regras que, aplicadas
com maior ou menor grau de descentralizacdo e/ou desconcentragdo, condicionam a equidade, a

eficiéncia e o desenvolvimento do SE.

Segundo varios autores, a descentralizagdo dos sistemas educativos pode ser vista como um passo rumo
a situagdes de maior eficiéncia. Mitch (2004) aponta que a descentralizagdo pode evitar custos
administrativos nos governos centrais, pode promover a inovagdo e permitir uma maior flexibilidade de
resposta a diversas circunstancias. No entanto, o mesmo autor também refere que a descentralizagdo
pode levantar problemas: pode impedir a correc¢do de assimetrias regionais, bem como favorecer as
elites e os grupos de interesse locais, uma vez que estes estarao melhor colocados para exercer pressao

sobre o poder local, contribuindo, assim, para um agravamento das desigualdades.

Importa, assim, neste momento do nosso trabalho, distinguir e caracterizar os diferentes modelos de
gestdo e organizacdo das escolas existentes, enquadrados numa Optica de descentralizacdo e

desconcentragdo, com particular destaque para o caso portugués.
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3.1 Descentraliza¢do e desconcentragio

Ao nivel da administragdo publica, e de acordo com Bilhim (2000), a descentralizagdo estabelece uma
relacdo entre o Estado e as diversas pessoas publicas; o seu objectivo é aproximar os cidaddos e a
administracdo publica, promovendo iniciativas locais. O autor distingue trés formas de descentralizagao,
institucional (ou administrativa), territorial (ou politica), e associativa. Cabe-nos neste trabalho falar em
descentralizagdo administrativa e politica, uma vez que sdo as mais pertinentes no campo da educagdo e

do financiamento publico.

A descentralizacdo administrativa pressupde autonomia administrativa e financeira. E o que acontece,
por exemplo, ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, ao Ministério da Saude, entre
outros. Estes organismos sdo dotados de personalidade juridica, com capacidade para
gerir/alienar/adquirir patrimdnio préprio, é-lhes possivel recorrer a créditos, uma vez que tém uma

tesouraria prépria, assim como transferir saldos de um ano orgamental para outro.

A descentralizagdo politica ocorre no momento em que existe transferéncia de poderes para unidades
territoriais mais pequenas, com autonomia or¢camental e politica. Em termos praticos, ocorre com as

Regides e as Autarquias Locais.

No que respeita a desconcentragao da administragdo publica, ela deve ser entendida como um processo
de organizagdo interna onde ha distribuicdes de competéncias entre os varios niveis de uma hierarquia
(Bilhim, 2000, op. cit). No ambito do nosso estudo importa verificar a descentralizacdo e/ou

desconcentragdo administrativa, as quais ocorrem do nivel central para o regional e o local.
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A desconcentragdo administrativa prevé apenas autonomia administrativa, ou seja, a possibilidade de
tomada de decisGes por parte dos dirigentes no que respeita ao orgamento de que dispdem, que é o
estritamente definido pelo Orgamento de Estado (OE) (e os créditos a ele associados). Uma vez que os
organismos desconcentrados administrativamente ndo tém personalidade juridica, é-lhes também

impossibilitada a aquisicdo de patrimonio prdprio, o acesso ao crédito e a consignagdo de receitas.

O Ministério da Educagdo (ME) é um exemplo de desconcentragdo administrativa, com duplo interesse
para nds, uma vez que ilustra o processo e enquadra-se directamente na nossa tematica. Assim, e de

acordo com Pereira, Afonso, Arcanjo & Santos (2009):

O Estado integra os diversos Ministérios, e cada um deles encontra-se desconcentrado
administrativamente quer do ponto de vista funcional, ou seja por fungdes, quer territorial.
Deste modo, a titulo de exemplo de desconcentracdo administrativa funcional existem, no
Ministério da Educa¢do (ME), a Direccdao-Geral dos Recursos Humanos da Educagdo ou a
Direcgdo-geral de Inovagdo e Desenvolvimento Curricular. Territorialmente o ME encontra-se
desconcentrado em Direcgdes Regionais da Educagdo do Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo,

Alentejo e Algarve. (p. 367)

Sabemos, entdo, que no caso portugués o ME é desconcentrado administrativa e territorialmente, uma
vez que se divide em vdrias direcgdes e gabinetes, quer gerais, quer regionais. Significa que estas varias
direcgcdes tém autonomia para tomar decisdes, nos limites do orcamento que lhes foi atribuido. Mas,
como é que é feita, entdo, a articulacdo entre as direc¢Oes regionais e as escolas? Qual é a autonomia
destas face as primeiras? Para podermos dar resposta a estas questdes precisamos, assim, de analisar,
brevemente, a organizagdo e gestdo das escolas, dando énfase as fungdes dos principais actores
daquelas institui¢des, os poderes de que cada qual dispde e as regras que se estabelecem entre o poder

central, poder regional, poder local e escolas.
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3.2 Autonomia das escolas

Entendemos que o grau de autonomia das escolas estd, em grande medida, dependente da
descentralizagdo e desconcentragdo do sistema administrativo, quer ao nivel central, quer ao nivel
regional. Esta autonomia pode traduzir-se em varios e diferentes poderes conferidos as escolas e aos
seus Orgdos de gestdo, como capacidade de decisdo sobre os recursos humanos, sobre os recursos
financeiros, entre outros. Pensamos que a existéncia de um sistema descentralizado pode conceder um
grau maior de autonomia as escolas, na medida em que as vdrias e diferentes decisdes podem ser
tomadas em niveis inferiores ao central, dos quais aquela é parte. Deste modo, pretendemos neste
paragrafo abordar algumas das questdes centrais em torno da autonomia das escolas, de forma a

podermos aprofundar o seu significado no segundo capitulo do trabalho.

Importa notar que, actualmente, a autonomia das escolas é uma questdo que se coloca com particular

acuidade, ndo s6 em Portugal como também no contexto europeu:

With the exception of certain countries, school autonomy is not a tradition in Europe in either
centralized or federal countries. This type of school management was implemented in only a
few pioneering countries from the 1980s onward and in a limited way. The school autonomy
movement did not really become widespread until the 1990s. (...) Historically, schools have not
had much freedom of movement in defining the curriculum and setting teaching objectives or

in the management of finance and human resources. (EC-EURYDICE, 2007, p.9)

Entendemos que um maior grau de autonomia pode aumentar a eficiéncia do sistema escolar,
entendida como um acréscimo de outputs dados os mesmos recursos; pode também melhorar a
qualidade de funcionamento das escolas e o seu grau de democraticidade; e, escolas com maior grau de
autonomia, sobretudo no que respeita aos processos de tomada de decisdo, aumentam em principio a

probabilidade de encontro entre as preferéncias dos cidaddos (procura) e as ofertas das escolas.
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Assim, as responsabilidades das escolas, bem como as suas interdi¢Ges, devem ser claramente definidas,
de forma a obter-se um enquadramento geral das diferentes possibilidades existentes, pelo que

passamos a abordar os graus da autonomia nas diferentes areas de acgdo.

De acordo com um estudo da Comissdo Europeia ja referido (EC- EURYDICE, 2007), podem definir-se
quatro graus de autonomia para as escolas: plena, limitada, ausente e delegada. A autonomia plena é
entendida como a tomada de decisGes por parte da escola dentro dos limites das leis educativas, sem
interferéncia de agentes externos; a autonomia limitada ocorre quando as decisGes das escolas
dependem de um conjunto de opg¢des demarcadas por uma autoridade superior, ou quando dependem
da aprovacdo desta; ha auséncia de autonomia quando as escolas ndo tém quaisquer poderes de
decisdo, sobre qualquer area; por ultimo, existem situacdes em que a autonomia pode ser delegada,

mas apenas em determinadas dreas de decisdo das escolas.

O mesmo estudo aponta algumas areas de acgdo relativamente as quais se coloca a questdo da
autonomia das escolas, destacando-se fundamentalmente a que diz respeito ao financiamento publico e
a que se refere aos recursos humanos. Estes dominios de autonomia potencial integram-se num

conjunto mais amplo de aspectos que analisaremos sistematicamente na parte empirica deste trabalho.

No que concerne ao financiamento publico, o estudo indica que pode haver plena autonomia no uso dos
fundos publicos, o que significa haver escolas com capacidade para despesas de capital e/ou aquisi¢do,
despesas de funcionamento e aquisicdo de equipamentos. Existem também escolas sem autonomia, ou
seja, o financiamento ndo faz parte dos seus poderes de decisdo nem ac¢do, podendo apenas as escolas
ser consultadas neste dominio por parte de quem decide. Um terceiro grupo de escolas caracteriza-se
por ter uma autonomia delegada, em que a mesma varia conforme o que se esta a decidir, sendo que,
na maioria das vezes, esta autonomia nunca permite despesas de capital, nem aquisicdo. Neste

enquadramento, é também analisado o processo de tomada de decisdes por parte das escolas, ou seja,
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guem é que toma as decisdes sobre o financiamento: o Director/Presidente da escola, os professores, o

conselho de gestdo, ou ocorre autonomia delegada?

Ainda o mesmo estudo (EC-EURYDICE 2007) verifica também a tomada de decisGes sobre o uso de
outros fundos que ndo os publicos, como donativos e patrocinios e recursos préprios provenientes do
aluguer de espacos da escola e empréstimos; apura, ainda, as condi¢des de uso de fundos privados para

aquisicdo de bens moveis e imdveis, bem como para contratacdo de professores e outro pessoal.

A segunda drea em que o estudo se centra diz respeito aos recursos humanos, isto é, ao grau de
autonomia das escolas (plena, limitada, inexistente ou delegada) quanto a gestdo do pessoal docente e
ndo docente. Com a mesma metodologia usada na area anterior, também neste campo é averiguado o
processo de tomada de decisGes, verificando-se a que 6rgdo da escola cabe cada tipo de decisGes. De
forma concreta, analisa-se quem selecciona, demite, disciplina e controla deveres e responsabilidades
da direccdo da escola; quem é que decide sobre a selec¢do para preenchimento de vagas e
substituicdes, despedimentos e estatuto dos professores; quem é que decide sobre o pessoal ndo

docente; e, por ultimo, quem é que toma decisGes sobre o pagamento extra-salarial a professores.

Outro aspecto importante na compreensdo da autonomia das escolas diz respeito ao modelo
pedagogico, como por exemplo, decisdes relativamente ao curriculo educativo, a organizagdo das
turmas, entre outras. Para maior aprofundamento desta questdo, recorremos a outro estudo (EC-
EURYDICE 2008). O estudo da a conhecer a autonomia que os professores tém relativamente ao
curriculo, ao método de ensino e de avaliagdo dos alunos, a escolha dos manuais escolares, bem como
em relacdo a organizacdo das turmas, salvaguardando desde logo que a autonomia daqueles estd
dependente da prépria autonomia das escolas. Aborda, com os mesmos critérios do estudo anterior, se

a escola tem autonomia plena, limitada ou inexistente relativamente aos aspectos acima apontados; e,
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quem é que, dentro da escola, pode estar envolvido no processo de decisdo sobre os mesmos: direc¢cdo

da escola, professores ou um outro érgdo de gestdo.

De uma forma mais concreta, Formosinho (1988) define vérias formas de autonomia, as quais passamos

a citar:

A autonomia administrativa consiste no poder de praticar actos administrativos definitivos,

isto é, ndo dependentes de aprovagdo superior. (...)

A autonomia financeira existe quando uma pessoa colectiva possui receitas proprias e as pode

aplicar livremente segundo orgamento que livremente elabora.

A autonomia cientifica consiste na liberdade institucional de criar os curriculos que a
organizagdo considere adequados para os cursos que ministra e na liberdade docente dos

professores de ensinarem os contetidos que entenderem dentro da sua area disciplinar (...).

A autonomia pedagdgica consiste na autoridade para criar livremente estruturas de gestdo

escolar pedagdgica (...) dentro de certos limites genéricos.

A direc¢ao do Estado implica a subordinagdo as directivas dos érgédos do Estado (da AC, por

exemplo).

A descentralizagdo pressupde a existéncia de competéncias préprias que nenhum outro drgao

pode desempenhar. (p.68)

3.3 Enquadramento do caso portugués

Em virtude do que foi exposto compreendemos que as escolas podem caracterizar-se por um maior ou

menor grau de autonomia, quer no que respeita ao uso dos fundos a que tém acesso, quer na gestdo
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dos recursos humanos e na abordagem ao curriculo, entre outros aspectos que posteriormente

desenvolveremos.

O grau de autonomia esta intimamente ligado a modelos de [maior ou menor] descentralizacdo e
desconcentragdo do SE. Por outras palavras, significa que modelos descentralizados e desconcentrados

tenderdo a conferir maior autonomia as escolas e vice-versa.

Retomando o breve enquadramento histérico feito anteriormente, podemos afirmar que, pelo menos
ha mais de um século, que o SE portugués se caracteriza por assentar num modelo pouco
descentralizado e apenas ligeiramente desconcentrado. Se considerarmos que existiram periodos de
excepcao a esta tradigdo, podemos dizer que sdo o periodo da | Republica, dada a sua perspectiva mais
humanista e democratica do sistema; e o periodo do pds 25 de Abril, com a Lei de Bases do Sistema
Educativo (LBSE). Apesar disto, estes dois momentos ndo foram suficientes para fazer vingar um modelo

mais descentralizado e/ou desconcentrado.

Podemos, com efeito, apontar o modelo educativo da | Republica como uma tentativa de descentralizar
a educacdo. No entanto, qualquer tentativa naquele sentido foi, como ja referimos, desfeita quer pelo
golpe militar de 1926, quer pelo regime salazarista que posteriormente se imp0s. Durante as décadas de
30 a 70 do século XX, o SE caracterizou-se pelo centralismo na gestdo das escolas, de forma autoritdria e

repressiva.

Licinio Lima aponta que depois do 25 de Abril de 1974 ndo houve um verdadeiro consenso sobre
educagdo, excepto para o Ensino Superior e que, por outro lado, o processo de democratizagdo das

escolas sofreu grandes dificuldades:
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Mesmo durante o periodo revolucionario ndo se encontra um unico diploma que de facto
descentralize a administragdo e transfira poderes de decisdo para as escolas; o que ocorre em
termos de construgao da gestdo democrdtica das escolas é uma “deslocagdo do poder”
operada ndo por iniciativa da administragdo com base em qualquer projecto consistente de
descentralizacdo. A referida deslocagdo ocorrera de facto por imposicdo das bases do sistema
escolar que se apropriam de poderes de decisdo, exercem uma autonomia ndo concedida, mas

antes reclamada e ensaiada na pratica, implantam processos de democracia directa. (Lima,

1998, pp. 30-31)

Numa analise critica a LBSE, Formosinho (1988) indica como modelo geral de gestdo do SE, na altura, os
seguintes niveis de administracdo: a administracdo central, a administracdo regional e as autarquias. A
grande todnica é colocada na administragdo regional, uma vez que questiona se os servi¢os serdo
descentralizados ou desconcentrados. Em resposta, afirma que ocorrerda uma descentralizagdo, na
medida em que “os departamentos regionais de educagdo serdo incluidos na estrutura das regiGes

administrativas [e estas] sdo autarquias locais, isto €, sdo drgdos descentralizados” (pp. 68-69).
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Capitulo Il = Alguns Aspectos do Financiamento Publico da Educacdo em Portugal

O sistema educativo desenvolve-se segundo um conjunto organizado de estruturas e de acg¢oes
diversificadas, por iniciativa e sob responsabilidade de diferentes instituicdes e entidades

publicas, particulares e cooperativas. (...)

A coordenacgdo da politica relativa ao sistema educativo, independentemente das instituicdes
que o comp&em, incumbe a um ministério especialmente vocacionado para o efeito. (n2 3 e n2

5, art. 12, da Lei n? 46/86 “D.R. | Série” 237 (86/10/14) 3067-3068).

4. Estado educador, papel e condicionantes do financiamento publico

Tal como diz Graga (2009,) actualmente o Estado é pressionado quer em termos sociais, quer em termos

econdmicos e fiscais no que respeita a educagéo, o que pode originar um trade-off de dificil gestdo:

Na fase actual do sistema-mundo, os Estados confrontam-se, em geral, com o dilema de, por
um lado, precisarem de responder as crescentes expectativas e exigéncias feitas a Escola e, por
outro lado, sofrerem a crescente pressdo das teses neo-liberais visando limitar a interven¢ao

estatal e diminuir os impostos cobrados. (p.49)

Ha, de facto, uma pressdo em torno da educacgdo, que entendemos como um pedido, urgente, de maior
eficiéncia e equidade do sistema educativo (SE). Esta pressdo é veiculada quer através das familias, dos
alunos e dos professores, que directamente fazem exigéncias as escolas; quer através da intervengao de
diversas instituicOes, nacionais e internacionais, reflectida em programas de educag¢do e formacgdo, com

objectivos concretos:
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Within the framework of the revised Lisbon Strategy and the “Education and Training 2010”
Work Programme, the EU helps Member States design and implement their education and
training policies by facilitating the exchange of information {(...). Efficiency and equity will be a

priority theme (...). (Commission of the European Communities, 2006, p.11)

Neste quadro, o financiamento publico assume-se como essencial, uma vez que, em grande medida,

permite as reformas exigidas e necessarias em prol do desenvolvimento social e cultural das sociedades.

Dando conta da realidade portuguesa, Barroso (2003) afirma que o Estado portugués e a sua
administracdo continuam a exercer um “papel central (..) na definicdo e execucdo das politicas
educativas” (p.83). Entendemos que uma das principais ferramentas para este papel tdo preponderante
por parte do Estado tem que ver, precisamente, com o financiamento, o qual condiciona a eficiéncia e

equidade do SE.

Analisar o financiamento publico da educagdo implica levantar uma série de questes, mais ou menos
problematicas, mas realmente pertinentes face ao nosso propdsito: em que medida é que o
financiamento publico contribui para um SE mais ou menos eficaz, eficiente e acessivel a todos? E,
também, em que medida é que a forma mais ou menos descentralizada e desconcentrada de

processamento daquele financiamento influencia aqueles resultados?

No nosso entender, a matéria é problematica uma vez que ndo existe um consenso sobre o
comportamento que o Estado deve assumir relativamente ao financiamento da educag¢do, nem sobre o
melhor caminho a seguir com vista a obtencdo de acréscimos de eficiéncia e de equidade, através de

niveis adequados de descentralizagdo ou desconcentracdo que servirdo aqueles objectivos.

38



Financiamento Publico da Educagdo | ISEG

Relembremos que a nossa questdo central tem a ver com a influéncia que os niveis de
(des)centralizacdo e (des)concentracdo do SE tém sobre o financiamento publico da educagdo; e como
desta forma se condicionam, por sua vez, os padrdes de eficicia e eficiéncia com que o sistema

responde. Ou seja, de forma esquematica:

Modelo de Financiamento [---------- >
---------- >
Publico P
Niveis de __________ >
(des)centralizagio/ i~~~ "7 :

(des)concentragdo distintos

Equidade, eficacia,

v

eficiéncia

Importa relembrar que a educagdo é um bem misto, no sentido em que partilha aspectos de bem
privado e bem publico. Pelos seus aspectos de bem publico e, designadamente, por motivos de
eficiéncia e equidade, ja discutimos no ponto 2. sobre a exigéncia de intervencdo estatal. Ora, uma das
formas prioritarias de o Estado intervir em educagdo passa, precisamente, pelo seu financiamento.
Consideramos que existem duas grandes formas de financiamento da educagdo publica. Em primeiro
lugar, o financiamento directo as familias, para uma maior acessibilidade ao bem. E, em segundo lugar,
o financiamento através de transferéncias entre os varios niveis da administracdo, de forma a sustentar
a oferta de educagdo publica. Dado o propdsito do nosso estudo, dedicaremos maior atengdo a esta

ultima forma.
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4.1 Financiamento directo as familias: promogao da acessibilidade e da equidade

Uma das formas que o Estado tem para financiar a educagdo publica passa por apoiar directamente as
familias, reforcando a sua capacidade de acesso a educagdo; este tipo de financiamento consiste, por
exemplo, na atribuicdo de bolsas de estudo, em providenciar alimentagdo e residéncia, em intervir

através de cheques-ensino, abonos de familia, isen¢des ou dedugdes fiscais, entre outras formas.

Este tipo de financiamento deve permitir, pois, que o bem esteja ao acesso de todos,
independentemente dos recursos financeiros de cada um. No caso portugués, esta preocupa¢do com a
maximizagdo da acessibilidade equivale desde logo a promogdo de um dos principais vectores da
eficdcia, atendendo a missdo que o sistema educativo (SE) se afixou a partir da Leis de Bases do Sistema

Educativo (LBSE).

Neste tipo de ac¢do do Estado reside a sua funcdo social, de promoc¢do da equidade, bem como de
redistribuicdo. Por um lado, a sua fungdo social obriga-o a garantir a educag¢do para todos, tal como
estabelece o texto da Constituicdo da Republica Portuguesa, nos seus artigos 732, 742 e 759, in
Canotilho & Moreira (2005), levando-o a estimular o consumo e a facilitar o acesso a educagdo. Por
outro lado, quando o faz, o Estado fa-lo essencialmente com base num sistema fiscal redistributivo, que
retira dos mais ricos para redistribuir pelos menos ricos. Estas duas fungGes sdo, assim,
complementares, uma vez que ambas promovem tendencialmente um aumento de justica social, de
atenuacdo das desigualdades de rendimentos, tendentes a promogao da igualdade de oportunidades,

neste caso no acesso a educacdo.
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4.2 Descentralizagdo e desconcentragdo, financiamento publico e eficiéncia

Tal como ja dissemos anteriormente, na perspectiva de Barroso (2003) o financiamento da educagdo é
um factor chave no controlo da Administragcdo Central (AC) sobre o SE. O autor afirmava que, em
Portugal, o financiamento publico da educagdo é dominado pelo Ministério da Educagdo (ME), sendo
que sé uma pequena parte é coberta pelo poder local: “O Ministério da Educagdo é assim o principal
responsavel pelo financiamento publico da educagdo, sendo o financiamento das autarquias muito
limitado (inferior a 3% em 1992)” (p.80). Estabelece-se, assim, uma clara relacdo entre o financiamento
e os niveis de descentralizagdo e desconcentragdo, consistindo esta numa das formas de o Estado
financiar a educagdo, a qual condiciona a oferta publica educativa, isto é, o nimero e a qualidade das

escolas publicas.

Em termos praticos, falamos de financiamento descentralizado quando, os niveis inferiores da AC tém
autonomia financeira. No entanto, para que possam gozar desta autonomia, os niveis inferiores

precisam de ser pessoas colectivas de direito publico, isto é, precisam de ter personalidade juridica.

A existéncia de autonomia financeira pode dar origem a duas situagdes distintas: uma, a
descentralizagdo administrativa, que ocorre quando os niveis inferiores da AC sdo nomeados pelo
governo central a representa-lo localmente, pelo que ndo sdo verdadeiramente agentes das
preferéncias dos cidaddos e limitam-se a uma autonomia administrativa e financeira; e outra, a
descentralizagdo politica, que ocorre quando os niveis inferiores tém legitimidade politica, proveniente
de resultados eleitorais, permitindo-lhe ultrapassar a autonomia administrativa e financeira, gozando,

também, de autonomia orgamental.

Caso exista apenas autonomia administrativa, cada nivel inferior da Administracdo toma decisGes

exclusivamente sobre o orcamento que lhe foi atribuido, o que nos coloca numa situacdo de
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desconcentragéo administrativa. E neste sentido, desconcentrado administrativa e territorialmente, que
se insere o ME, desdobrado em varias Direc¢Ges, Agrupamentos e Escolas, tal como referido no
paragrafo 3.1. e enunciado por Barroso (idem). Nesta situagdo, os niveis inferiores ndo tém autonomia

financeira.

Pereira et al. (2009), pronunciaram-se no sentido da centralizacdo do SE portugués. De acordo com os

autores, esta realidade pode ser justificada a luz do passado histérico do pais:

(...) é possivel que o facto de Portugal ser um dos paises com maior grau de centralizagdo da
despesa publica no seio da UE, se deva em parte a uma heranga napolednica do séc. XIX, a um
regime autoritario e centralista no séc. XX, mas também o resultado de n3do ter havido, até ao
presente, divisGes significativas, quer ao nivel linguistico, cultural, étnico, religioso ou outras,
que justifiquem elevados graus de autonomia e de descentralizacdo politica e econdmica. (p.

317)

Conclusdes idénticas, embora seguindo outra metodologia, tira Lima (1998) ao referir, relativamente ao
SE, que “as suas formas, passadas e recentes, tém sido socialmente e politicamente moldadas,
fortemente institucionalizadas, e normativizadas, mantendo praticamente inalterada uma tradicdo
centralista de poder e de controlo politico e administrativo” (p.24). Na opinido deste autor, as
consequéncias que daqui advém podem ser graves, uma vez que afectam a democratiza¢do do sistema
e dos processos de participacdo na vida social e politica, afectando negativamente a evolugdo de uma
educagdo crescentemente democratica. Uma das solu¢des apontada é, entdo, uma administracdo

descentralizada, com escolas autonomas e democraticas:

N3o se tratard, portanto, de um cendrio capaz de fazer evacuar os conflitos e as tensdes, nem
de aumentar a eficicia e a eficiéncia da administracdo, ou de produzir automaticamente
maiores niveis de performance e de qualidade educativas, mas sim de democratizar a

governacgdo da educacgdo e das escolas, de reconhecer os direitos de participagdo nos processos
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de decisdo politica, a distintos niveis, de devolver as escolas e aos actores escolares poderes e
responsabilidades de autodeterminagdo, dignidade e cidadania e, em suma, de conferir
legitimidade politica e dimensdo educativa a praticas de autonomia tantas vezes confundidas

com actos de resisténcia ilegitima ou de desobediéncia a autoridade. (p.27)

A descentralizagdo e a autonomia das escolas podem, no entanto, compreender outras vantagens.

Assim, de acordo com Barroso (2005 b), aguelas medidas, entre outros aspectos

(...) tanto podem obedecer (e serem justificadas), de um ponto de vista mais técnico, em fungdo
de critérios de moderniza¢do, desburocratizacdo e combate a “ineficiéncia” do Estado (“new
public management”), como serem justificadas por imperativos de natureza politica, de acordo
com projectos neoliberais e neoconservadores, com o fim de “libertar a sociedade civil” do
controlo do Estado (privatizagdo), ou mesmo de natureza filosofica e cultural (promover a
participagdo comunitdria, adaptar ao local) e de natureza pedagdgica (centrar o ensino nos

alunos e suas caracteristicas especificas). (p.726)

No nosso entender, a descentralizagdao do financiamento também pode trazer acréscimos de eficiéncia
na medida em que permite uma aproximag¢do ao chamado principio da subsidiariedade’. Se adaptarmos
este principio apenas a esfera nacional e ao nosso tema, compreendemos que as decisGes tomadas ao
nivel local e regional podem com maior facilidade responder as necessidades destes niveis, uma vez que

reflectem um conhecimento mais aprofundado sobre aquelas realidades.

7 0 principio de subsidiariedade pretende assegurar uma tomada de decisdes t30 préxima quanto possivel do cidad3o, mediante a
verificagdo constante de que a ac¢do a empreender a nivel comunitério se justifica relativamente as possibilidades oferecidas pelo
nivel nacional, regional ou local. Concretamente, trata-se de um principio segundo o qual a Unido sé deve actuar quando a sua
acgdo seja mais eficaz do que uma acgdo desenvolvida a nivel nacional, regional ou local - excepto quando se trate de dominios da
sua competéncia exclusiva. In EUROPA - O Portal Oficial da Unido Europeia, Glossario, Subsidiariedade.

http://europa.eu/scadplus/glossary/subsidiarity pt.htm, acedido a 30 de Dezembro de 2010.
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Por outro lado, também colocamos como hipdtese que a descentralizagdo reduza os processos
burocraticos entre a AC e os demais niveis, diminuindo, assim, os custos administrativos inerentes
aqueles. Por esta ordem de ideias, o financiamento tornar-se-a potencialmente mais eficiente, na
medida em que permite uma libertagdo de recursos, anteriormente usados para cobrir os custos da

burocracia.

Verificamos, assim, que uma das formas que o Estado tem para financiar a educagdo publica passa por
transferéncias entre e para os diferentes niveis da administragdo. Estes, por sua vez, em conformidade
com a autonomia de que dispdem, executam os seus orcamentos de forma mais ou menos
descentralizada e/ou desconcentrada. Assim, estabelecemos a hipdtese — que nos propomos provar —

de que a descentralizagdo do financiamento do SE pode trazer acréscimos de eficiéncia.
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5. Legislacdo sobre financiamento publico da educacdo e partilha do

financiamento

5.1 Quadro legal

No actual quadro legal portugués, e como vimos avang¢ando, o modelo de financiamento publico esta
centralizado no Ministério da Educagdo (ME), com desconcentragdo administrativa e territorial. No
entanto, em 2008, o Governo anunciou “o langamento de uma nova geragdo de politicas locais e de
politicas sociais de proximidade, assentes em passos decisivos e estruturados no caminho de uma
efectiva descentralizacdo de competéncias para os municipios” (Decreto-Lei n2 144/2008 “D.R. | Série”

144 (2008-07-28) 4753).

Pretendemos com este breve ponto respigar os principais avangos legislativos, com interesse para o
presente trabalho, feitos em Portugal relativamente ao financiamento publico dos Ensinos Basico e
Secundario, bem como no que concerne ao seu modelo administrativo, a partir da Lei de Bases do
Sistema Educativo (LBSE) de 1986°. Como ser vera posteriormente, a andlise deste quadro legal permite-
nos corroborar a existéncia de uma discrepancia entre as propostas dos sucessivos governos e a pratica

de intervengao.

Em 1986, a LBSE decretou que, relativamente ao sistema educativo (SE), o mesmo se organizaria de

forma a “descentralizar, desconcentrar e diversificar as estruturas e ac¢des educativas, de modo a

8 - N . a 3T -
Ao longo da exposi¢do sobre o quadro legal portugués procederemos, na generalidade, a analise dos documentos mais recentes.

Quando dado por conveniente, faremos mengdo aos documentos revogados.
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proporcionar uma correcta adaptacdo as realidades, um elevado sentido de participagdo das
populagbes, uma adequada inser¢do no meio comunitario e niveis de decisdo eficientes” (alinea g), art.
39, da Lei n? 46/86 “D.R. | Série” 237 (86/10/14) 3068). Em termos concretos, e no que respeita a sua
administragdo, o Sistema adoptaria “organicas e formas de descentralizagdo e desconcentragdo dos
servicos, cabendo ao Estado, através do ministério responsavel pela coordenacdo da politica educativa,

garantir a necessaria eficacia (...)” (n2 3), art. 439, idem, 3077).

Na opinido de Lima (1998), no pds 25 de Abril, ndo houve nenhum documento que apontasse para a
descentralizagdo administrativa da educagdo, uma vez que nunca se estabeleceu um consenso sobre
aquilo que se pretendiag. Para este investigador, o que aconteceu foi uma “deslocagdo de poder”, ou
seja, a adopgdo de um modelo desconcentrado, o qual apenas favoreceu a “recentralizacdo” de

poderes:

Na pratica, a principal mudanga introduzida pela Lei de Bases do Sistema Educativo e
concretizada no seu seguimento foi a criagdo de “direc¢Oes regionais de educag¢do”, de tipo
desconcentrado. E se no passado chegamos a admitir que este poderia ser um caminho
preparatorio da descentralizagdo, integrando e horizontalizando sectores e valéncias outrora
dispersos por diversos servicos verticalmente dependentes das direc¢Oes-gerais centrais, hoje
parece ter ficado suficientemente claro que tal ndo foi o caso. Pelo contrario, os dispositivos
desconcentrados foram essenciais para garantirem a continuidade de um regime centralizado,
assim funcionando como travGes da descentralizacdo e mesmo aumentando a eficacia de

poderes que, em certos casos, foram recentralizados. (p.39)

9 . . . e . . a . . . ~ ’
O ensino superior foi o Unico nivel escolar realmente descentralizado: “Na auséncia de uma regionalizagdo do pais e de uma
descentralizagdo educativa a nivel municipal, ndo ocorreu de facto qualquer descentralizagdo educativa, a ndo ser no ensino

superior”. (Lima, 1998, p.38)
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No que respeita ao financiamento, a LBSE da conta que a educagdo é uma prioridade nacional no
Orcamento de Estado (OE), devendo as verbas ser distribuidas de acordo com uma estratégia de

prioridades no que respeita ao desenvolvimento do SE.

Pela assumida necessidade de partilha de competéncias e poderes entre os varios niveis da
administracdo, acréscimos de equidade e eficiéncia, bem como pelo compromisso assumido nas
disposi¢des finais da 22 alteracdo a LBSE, foi aprovado outro documento igualmente pertinente: o
Decreto-Lei n? 75/2008", que revogando o Decreto-Lei n? 115-A/98"" estabelece o regime de
autonomia, administragdo e gestdao dos estabelecimentos publicos de educagdo pré-escolar e dos
Ensinos Basico e Secundario. De acordo com o mesmo, o objectivo é “reforcar a autonomia e
capacidade de intervencdo dos orgdos de direcgdo das escolas para reforgar a eficacia da execugdo das
medidas de politica educativa e da prestacdo do servico publico de educagdo” (Decreto-Lei n2 75/2008

“D.R. | Série” 79 (2008-04-22) 2341).

Relativamente ao regime de autonomia das escolas, agrupadas ou ndo, aquele ultimo Decreto-Lei define
que esta consiste na “faculdade (...) de tomar decisGes nos dominios da organizacdo pedagdgica, (...)
curricular, da gestdo estratégica, patrimonial, administrativa e financeira, no quadro das funcdes,
competéncias e recursos que lhes estdo atribuidos” (art. 82, idem, 2344). Depreendemos, entdo, que
esta autonomia ndo promove a descentralizacdo do financiamento, uma vez que, a este respeito, limita-
se a gestdo dos recursos que lhes sdo consignados. Alids, as competéncias atribuidas aos Conselhos
Administrativos, apenas indicam a aprovagdo do projecto de orgamento anual, a elaboragdo do relatério
de contas, a autorizacdo de despesas e fiscalizacdo de receitas, e o zelo no que respeita ao cadastro

patrimonial (Cf. art. 389, ibidem).

% Decreto-Lei n2 75/2008 “D.R. | Série” 79 (2008-04-22).
" Lei n 115-A/98 “D.R. | Série A” 102 (98-05-04).
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Ainda no seguimento do mesmo Decreto-Lei, devemos fazer nota ao capitulo VII, relativo aos contratos
de autonomia, celebrados entre o ME, as escolas e as Autarquias e visando o desenvolvimento daquela
faculdade™. Importa a este propdsito salientar as alinea g) e h) do art. 582, segundo as quais existe “a
possibilidade de autofinanciamento e gestdo de receitas que lhe estdo consignadas”, bem como
competéncias na “aquisicdo de bens e servicos e execugdo de obras, dentro de limites a definir”,
respectivamente. Do nosso ponto de vista, a possibilidade de auto financiamento, aliada a autonomia na
aquisicdo de bens e servigos, poderiam consistir em passos embriondrios de um caminho rumo a
descentralizagdao. No entanto, atendendo ao nosso passado histdrico que ainda se faz sentir, marcado
pela centralizagdo financeira e desconcentragdo administrativa, consideramos muito baixa a

probabilidade de tal vir a verificar-se proximamente.

Damos conta, também, da importancia de dois outros documentos oficiais, nomeadamente: o Decreto-
Lei n? 7/200313, sobre os Conselhos Municipais de Educagdo e a Carta Educativa; e o Decreto-Lei n?
144/2008", que estabelece o quadro de transferéncia de competéncias para os municipios em matéria

de educagado, de acordo com a Lei n? 159/9915.

*2 Consideramos pertinente o facto de, no que diz respeito ao Ensino Privado e Cooperativo, haver a possibilidade de contratos
com condic¢Bes diferentes das definidas para o Ensino Publico. De acordo com o Decreto-Lei n2 553/80 “D.R. | Série” 270 (80-11-
21), que estabelece o estatuto do Ensino Privado e Cooperativo, pode haver trés tipos de contratos: de associagdo, para zonas
sem escolas publicas, onde o Estado apoia financeiramente as escolas privadas através de subsidios; simples, quando as escolas
ndo sdo abrangidas pelos contratos de associagdo e sdo obrigadas a reduzir a propina, bem como atribuidos subsidios aos alunos;
e de patrocinio, dirigidos a escolas privadas que se distinguem pelo interesse dos seus cursos, métodos de ensino ou docéncia;
nestes Ultimos tipos de contratos, o Estado apoia as escolas uma vez que o seu ensino é pouco ou nada abrangido ao nivel publico,

suportando pelo menos 50% das suas despesas de funcionamento, entre outras obrigagdes.

" Decreto-Lei n2 7/2003 “D.R. | Série A” 12 (2003-01-15).
' Decreto-Lei n? 144/2008 “D.R. | Série” 144 (2008-27-28).
" Lei n? 159/99 “D.R. | Série A” 215 (1999-09-14).
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Estes dois documentos servem os mesmos propositos, de forma complementar. Assim, ambos visam
promover a descentralizagdo administrativa no ambito da educagdo, através do aumento de fungGes do

poder local.

No que respeita ao Decreto-Lei n2 7/2003, devemos apontar que o mesmo descreve os objectivos dos
Conselhos Municipais de Educagdo, os quais promovem a coordenac¢do da politica educativa para a
educagdo Pré-escolar e para os Ensinos Basico e Secundario, em consonancia com outras politicas
sociais, bem como participam no processo de desenvolvimento e execugao dos contratos de autonomia,
entre outras competéncias; e estabelece, relativamente a Carta Educativa, que a mesma visa o
ordenamento e planeamento das estruturas necessarias ao desenvolvimento daqueles niveis de
educacgdo, conforme as necessidades do municipio, sendo elaborada pela Camara Municipal, discutida e
dado parecer pelo Conselho Municipal e, posteriormente, aprovada em Assembleia Municipal. No
entanto, e dados os nossos objectivos, importa-nos verificar que, relativamente aos recursos
financeiros, e de acordo com este Decreto-Lei, 0s mesmos continuam dependentes de transferéncias da

administragdo central.

Ja o Decreto-Lei n® 144/2008, consignando a necessidade de descentralizagdo para os municipios de
recursos financeiros importantes relativamente aos Ensinos Pré-Escolar e Basico, apenas estabelece a
descentralizacdo relativamente a algumas das competéncias, excluindo delas, nomeadamente, a gestdo

do pessoal docente:

O Governo entende que se impde um aprofundamento da verdadeira descentralizacdo,
completando o processo de transferéncia de competéncias para os municipios, em paralelo
com a alocagdo dos recursos correspondentes. (...) Assim, (...) ficou o Governo autorizado a
transferir para os municipios as dotac¢Ges inscritas no orcamento dos ministérios relativas a
competéncias a descentralizar nos dominios da educacdo, designadamente as relativas ao
pessoal ndo docente do Ensino Basico, ao fornecimento de refei¢gdes e apoio ao prolongamento

de horario na educagdo pré -escolar, as actividades de enriquecimento curricular no 12 ciclo do
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Ensino Basico, a gestdo do parque escolar e a acgdo social nos 22 e 32 ciclos do Ensino Basico.

(Decreto-Lei n2 144/2008 “D.R. | Série” 144 (2008-27-28) 4753)

Compreendemos, assim, que diversos documentos produzidos pelos sucessivos Governos dao conta das
necessidades de descentralizagdo do SE portugués, procurando estimular uma cidadania mais
participativa, com maior intervengdo dos agentes locais, através da descentralizagdo de competéncias,

rumo a uma educagdo mais equitativa e eficiente, promotora da igualdade de oportunidades.

No entanto, e como igualmente constatamos, varios dominios de gestdao fundamentais ficam fora das
atribuicBes descentralizadas. Interessaria também considerar, em andlise complementar da que agora

desenvolvemos, qual a implementacdo pratica efectiva das disposi¢Ges legais a que nos referimos...

Estamos agora a meio caminho da resposta a nossa dupla questdo central: qual, efectivamente, a
eficiéncia do actual modelo de financiamento do SE portugués? Em que medida é que a mesma é

condicionada pela relativa centralizagdo do Sistema?

5.2 Evolugdo da partilha das despesas publicas totais em educagdo: 1986-2007

No que respeita as despesas publicas em educagdo, podemos considerar duas perspectivas de analise,
ops ~ . e 16

com a mesma base orcamental, que nos conduzem a duas classificagdes distintas™. Por um lado,

podemos analisar a classificagdo orgdnica, a qual se reporta as despesas dos ministérios e as relacGes

entre os varios niveis da Administracdo para promover o financiamento da educacdo. Esta classificagdo

16 . . . e ~ e ~ L. P
Existe ainda uma terceira classificacdo, a classificagdo econdmica, a qual distingue as despesas correntes (despesas no consumo

de bens e servigos) das despesas de capital (despesas feita em bens de investimento).
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esta directamente ligada ao modelo de descentralizagdo ou desconcentragdo a vigorar, revelando-se
importante para a compreensdo dos nossos propositos. Por outro lado, podemos também verificar a
classificagdo funcional, a qual encara a educagao como fungdo social do Estado e que, por isso, estd
centrada na criagcdo de condi¢des para uma maior igualdade de oportunidades no consumo daquele

bem.

Com efeito, uma breve analise ao comportamento da despesa publica em educagdo, no periodo entre
1986 e 1996, mostra-nos que, embora se verifique um grande incremento no volume total de
financiamento publico, o peso relativo do ME se mostrava preponderante face aos outros ministérios,

governos regionais e autarquias (Pinto, Barros & Chagas Lopes, 1998).

O ME identificava-se ja entdo como sendo a entidade com maior peso no que respeita as despesas
publicas totais feitas em educagao; posteriormente, por ordem decrescente, seguiam-se as autarquias,

outros ministérios e, finalmente, os governos regionais. (Pinto, et al., 1998)

No inicio da década de 90, outros ministérios que ndo o ME comegaram a financiar despesas de capital
em educacdo em montante superior ao das autarquias (Pinto, et al., 1998). Este ultimo aspecto leva-nos
a considerar a possibilidade de retorno a uma maior centralizagdo no que respeita ao financiamento do

imobilizado.

Em linhas muito gerais, no que concerne as despesas do ME feitas com os Ensinos Basico e Secundario,
podemos apontar dois momentos: 1986, em que cerca de 70% das despesas totais (correntes e de
capital) se dirigiam aqueles ciclos de ensino; e 1996, em que o peso dos Ensinos Basico e Secundario

rondava os cerca de 60%. (Pinto, et al., 1998). Apesar do significativo decréscimo da populagdo
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estudantil verificado entre aqueles dois periodos, aquela diminuigdo percentual ndo deixara também de

estar associada a alguma perda de peso central no financiamento daqueles dois ciclos, neste periodo.

Durante o periodo de 1986 a 1996, verificamos também que as despesas do Estado em educagdo, em
percentagem do PIB, cresceram praticamente em todos os anos. Em 1986, registava-se um peso de
3,3%, contra 4,8% em 1996. Este crescimento do peso da educagdo no PIB manteve-se até 2002, ano em
que se atingiu um peso or¢camental de 5,2%. No entanto, a partir de 2003 até 2009, as despesas
conheceram pequenas oscilagdes. Assim, em 2003, a execugao orgamental desceu para os 4,9% do PIB,

registando os 4,3% em 2007, para se situar nos 5,1% em 2009. (DGO/MFAP (2010), Pordata)

Por outro lado, numa analise do contributo do ME para os estabelecimentos de educagdo dos Ensinos
Basico e Secundario, no periodo de 1997 a 2007, podemos verificar que existem dois momentos
distintos: um primeiro momento, de 1997 a 2002, em que o peso das despesas totais do ME se mantém
no nivel médio do periodo anterior; e outro momento, de 2003 a 2007, em que as despesas do ME para
aqueles niveis de ensino sobem significativamente, o que nos demonstra o continuo crescimento do

peso do ME enquanto financiador maioritario.

Num estudo prospectivo sobre o financiamento da educagdao em Portugal prevé-se que em 2015 e 2020
a despesa publica do ME continue com uma evolugdo crescente (Carneiro, Caraga & Sdo Pedro, 2000). O
estudo ndo elucida, porém, sobre o comportamento esperado da administragdo central face aos outros
niveis administrativos, pelo que ndo podemos inferir sobre as tendéncias do actual modelo em termos

de descentralizagdo e desconcentragao.

Estas caracteristicas do SE portugués levam-nos a questionar as razdes pelas quais existe uma

intervencdo financiadora tdo diferente entre o ME e os restantes niveis da administracdo,
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especialmente as autarquias. Na nossa perspectiva, e concordando com os autores anteriormente
referidos, consideramos que a preponderancia do ME face aos poderes locais em matéria de
financiamento da educagdo tem, em grande medida, a ver com a heranga histdrica do nosso pais. De
facto, e apenas cingindo-nos ao século XX e a actualidade, a evolugdo do SE em Portugal tem conhecido
diversos avangos e retornos: uma tentativa de descentralizacdo aquando da | Republica, seguidamente
travada por um golpe militar; posteriormente, a criagdo e expansdo de um regime autoritario que volta
a centralizar todos os aspectos da vida educativa, o qual, sé passadas quase quatro décadas, acaba por
desembocar numa revolugdo social e politica que o derruba, mas que se revela incapaz de dar respostas

efectivas aos vérios problemas de entdo, os quais permanecem em grande medida nos dias de hoje.

Colocando em perspectiva os varios pontos até aqui tratados, cumpre-nos, agora, situar o nosso pais
relativamente a realidades comparaveis no contexto europeu. Pretendemos apurar os niveis de eficacia
e eficiéncia relativas dos SE de Estados Membros que com o nosso pais se podem comparar em termos
de alguns dos resultados educativos. Cientes de que tanto a eficdcia como a eficiéncia relativas de
montantes equivalentes de financiamento publico em muito dependerao das diferentes caracteristicas
dos SE em consideragdo, continuaremos a analise com uma caracterizagdo sistematica dos SE dos paises
em andlise no que respeita aos indicadores fundamentais de (des)centralizacdo e autonomia relativa.
Pretendemos, assim, averiguar em que medida maiores niveis de eficiéncia — constatada a eficacia — se

associardo, ou ndo, a modelos de maior descentralizagdo.
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Capitulo Ill — Metodologia e Analise de Dados

A valorizagdo da escola publica, através da concretizagdo de um vasto conjunto de medidas,
tem vindo a traduzir-se em mais alunos e melhores resultados escolares e, consequentemente,
na descida da taxa de insucesso em todos os niveis de ensino, com evoluc¢des especialmente
significativas no 1.2 ciclo do ensino basico e no ensino secundario. De facto, regista-se uma
evolucdo assinaldavel na diminuigdo das taxas de retengdo e desisténcia quer no ensino basico
quer no ensino secundario (...). Estes resultados apontam para a necessidade de prosseguir e
consolidar as medidas de qualificagdo do servigo publico de educagdo e formagdo que tém
vindo a ser adoptadas em areas de intervengdo prioritarias. (Gabinete Coordenador Nacional da

Estratégia de Lisboa e do Plano Tecnoldgico, 2008, p.93)

6. Metodologia

Pretendemos agora verificar em que medida o modelo portugués de financiamento publico da educagdo
contribuiu para o aumento da eficacia e eficiéncia relativas do Sistema Educativo (SE), considerando
para o efeito algumas das dreas problematicas mais significativas. Por compara¢do com a evolucgdo
correspondente em alguns dos outros Estados Membros, tentamos inferir em que medida o grau de
(des)centralizagdo dos SE em alguns dominios criticos podera ter condicionado, para além de outros

factores, aquelas eficacia e eficiéncia relativas do financiamento publico.
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De acordo com Fraga (2009), ao recuperar as concepg¢bes de alguns nomes de referéncia na
Metodologia da Educagdo Comparada, ao utilizar este método o investigador devera ter presente nado sé
as especificidades da educagdo enquanto objecto de estudo, como também que — como em qualquer
investigacdo em Ciéncias Sociais e Humanas — ndo existem metodologias Unicas nem o investigador
poderd despir-se por completo dos seus valores culturais, referéncias ideoldgicas e, até, ideias
preconcebidas. Nesse sentido, as conclusGes obtidas terdo sempre uma natureza relativamente
provisoria devendo ser sujeitas, em estudos mais aprofundados, ao teste através de métodos mais
robustos, tanto de natureza quantitativa como qualitativa. Munidos desta precaugao, ndo deixamos no
entanto de considerar esta metodologia como adequada e valida para uma primeira exploracdo de

resultados, como se supde neste tipo de trabalho.

Assim, seguimos no essencial as fases de investigacdo preconizadas por aquela metodologia:

1. A identificagdo do problema, que fazemos com base no confronto entre os objectivos da
Estratégia de Lisboa (para 2010, depois 2020) e o desempenho recente do SE portugués face as
principais areas-problema;

2. A formulagdo de hipdteses, relembrando que a nossa hipotese central é a de que os niveis de
eficacia e eficiéncia do financiamento publico sdo condicionados, entre outros aspectos, pelo
nivel de centralizagdo dos SE;

3. A definigdo e tradugdo em indicadores, como no nosso caso as taxas de abandono escolar, de
conclusdo do 92 ano e do 129, entre outros;

4. “A selecc¢do de casos (ou sistemas educativos a estudar)” (Fraga, 2009, p.5), o que no presente
estudo resulta do apuramento, indicador a indicador, do conjunto de Estados Membros com
niveis de eficdcia relativa idénticos aos portugueses, no mesmo periodo de tempo;

5. A recolha de dados que, relativamente aos indicadores de eficiéncia, se consubstancia na
identificagdo e concretizagdo numérica de novos indicadores, relativos ao esfor¢co do

financiamento publico por grau de ensino e ciclos de estudo correspondente aos niveis de
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eficacia relativa previamente obtidos: despesa publica com educagdo em percentagem da
despesa publica total, do PIB e do PIB per capita;

6. A fase de tratamento dos dados que, neste estudo, se divide em dois momentos: o do
estabelecimento de relagdes de ordem entre os paises estudados com base na ordenagdo dos
indicadores de eficiéncia relativa; e a caracterizagdo complementar dos SE dos mesmos paises a
partir dos indicadores de (des)centralizagdo obtidos em publicagGes europeias de referéncia.

7. A fase final, de interpretagdo dos resultados, onde poderemos confirmar ou infirmar as

hipdteses centrais previamente estabelecidas.

Relativamente a primeira fase e de modo a podermos medir a eficicia das politicas educativas,
definimos cinco areas problematicas da realidade portuguesa, presentes nos objectivos definidos para a

Unido Europeia (UE) pela Estratégia de Lisboa para 2010 e depois para 2020. Sdo as seguintes:

1. Elevadas taxas de abandono escolar no 92 ano;

2. Elevadas taxas de repeténcia, quer no 992, quer no 122 anos;

3. Elevadas percentagens de alunos que, tendo concluido 0 92 ano, ndo concluem o 122 ano;
4. Resultados do PISA; e

5. Baixo peso do Ensino Profissional no Ensino Secundario.

Definidos estes problemas, procedemos a analise dos dados estatisticos pertinentes disponiveis no
Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educagdo, do Ministério da Educacdo, no Eurostat, nos
relatérios PISA (Programme for International Student Assessment) e em outros relatdrios sobre
educacgdo, como o Education at a Glance, da OCDE/Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico. A andlise dos dados permitir-nos-a verificar se as medidas que o Estado portugués tem
implementado relativamente ao combate dos problemas acima mencionados, tém sido eficazes e

eficientes.
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Consideramos 2003 e 2009 como os anos de referéncia para apreciagdo dos resultados. Justificou-se a
consideragdo destes anos na medida em que, quer em Maio de 2003, quer em Maio de 2009, o
Conselho da Unido Europeia apresentou conclusdes sobre o grau de afastamento face aos niveis de

referéncia em educagdo e formagdo para o conjunto dos 27 Estados Membros da UE.

Seguidamente, averiguamos em que medida outros paises da UE, partindo de uma realidade préxima da
portuguesa em 2003, atingiram resultados iguais ou superiores aos nossos relativamente aos objectivos
da Estratégia de Lisboa (analise da eficicia). Em seguida, procuramos sopesar os recursos financeiros

necessarios para atingir resultados equivalentes (analise da eficiéncia).
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7. Andlise de dados

Devemos notar que os problemas portugueses ndo sdo, em tdo grande medida, uma exclusividade
nacional. O conjunto de paises que compde a Unido Europeia (UE) partilha, de facto, com Portugal
alguns problemas relativamente a educacgdo e a formacgdo dos seus cidaddos, os quais se reflectem em

varios dominios da vida social e econdmica da Unido.

Assim, no sentido de ultrapassar os principais problemas de educag¢do e formagdo e para tornar a UE
mais avancada e competitiva, foi definido um conjunto de objectivos na Estratégia de Lisboa’,
relativamente a 2010. Estes objectivos, relativos aos 27 paises da UE (UE-27), foram, no entanto,

redefinidos e adiados para 2020. Abaixo apresentamos um quadro sintese das principais metas a atingir,

quer definidas para 2010, quer alteradas para 2020:

7 A Estratégia de Lisboa compreende objectivos de melhoria e desenvolvimento ao nivel da educac3o, ao nivel do emprego, da
investigagdo e desenvolvimento, da energia e alteragGes climaticas, bem como ao nivel do combate a pobreza. A UE entende que
através de avangos nestas areas poderd construir uma Europa capaz de fazer face aos desafios que se Ihe colocam: uma populagdo
cada vez mais envelhecida, num mundo crescentemente dominado pela economia do conhecimento e marcado pela globalizagao,
com a emergéncia de novas poténcias econdmicas. (Centro de Informagdo Europeia Jacques Delors, acedido em 15 de Janeiro de

2011, de http://www.eurocid.pt/pls/wsd/wsdwcot0.detalhe area?p cot id=4810&p est id=10519)
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Quadro 1 — Objectivos definidos para a UE-27, para 2010-2020

Objectivos definidos para a UE...

Em 2003, para atingir em 2010

Em 2009, para atingir em 2020

Abandono escolar precoce

(individuos com 18-24 anos, que apenas tém o nivel
minimo do ensino secundario ou um nivel inferior e
que ndo frequentam qualquer estabelecimento de
ensino nem seguem nenhuma formagéo)

Inferior a 10%

Inferior a 10%

Individuos licenciados

Dominio da matematica, ciéncias e
tecnologia: acréscimo de 15%

Independentemente do dominio, para
individuos com 30-34 anos: pelo menos 40%

Concluséo do ensino secundario
(percentagem de adultos com 22 anos)

Pelo menos 85%

n.d.

Competéncias de base
(Para alunos com 15 anos)

Quanto a leitura:_reduzir pelo menos 20% o
fraco aproveitamento, relativamente a 2000

Quanto a leitura, matematica e ciéncias:
reduzir para menos de 15% o fraco
aproveitamento

Aprendizagem ao longo da vida

(criangas com 4 anos até aoinicio da primaria)

Pelo menos 12,5% 15%
(individuos entre os 25-64 anos)
Investimento em recursos humanos Aumento substancial do investimento per d
. n.d.
capita
Ensino pré-escolar
P n.d. 95%

Fontes:

Conselho da Unido Europeia, 2003 e 2009.

7.1 Analise da eficacia

Constatamos, assim, que os problemas que identificAmos no caso portugués coincidem, na sua maioria,

com os desafios colocados a UE, da qual o nosso pais faz parte. Consideramos, entdo, crucial

compreender em que circunstancias nos encontramos tendo como referéncia a Estratégia de Lisboa. Por

este motivo, construimos dois quadros (Quadros 2 e 3), em que podemos verificar a situagdo em que

Portugal se encontra, relativamente a média da UE e a média da OCDE:
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Quadro 2 - Situacdo em Portugal: resultados do pais e média da UE, 2003/04 — 2008/09
Indicadores relativos a Portugal e Média da UE
Portugal UE
2003 2009 2003 (UE-27; a) 2009 (UE-27)
°
Taxas de abandono escolar no 92 ano (1) 41.2% 312% 16.6% 14.4%
Taxas de conclusdo do 92 ano (2) 2002/ 2003 2007/ 2008 (b) 2002/ 2003 2007/ 2008
84,7% 86,6% n.d. n.d.
Percentagem de alunos que, tendo concluido o 92 2002/ 2003 2007/ 2008 (b) 2002/ 2003 2007/ 2008
ano, ndo concluem o 122 ano (2) 33,6% 18,7% n.d. n.d.
Taxas de conclusdo do 122 ano (3) 2004 (b) 2008 (b) 2004 (UE-19; b) 2008 (UE-19; b)
... total n.d. 62,9% 83,3% 83,4%
... outras modalidades| n.d. 20.4% 41,5% 40,6%
... CUrsOs gerais| 39,9% 42,5% 41,7% 42,8%

Fontes:

Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsisc060&plugin=1

GEPE, 50 Anos de Estatistica de Educagdo, Quadros, Vol. I, http://www.gepe.min-edu.pt/np4/376.html

OCDE, Education at a Glance, 2006 e 2010:

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 37328564 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 45897844 1 1 1 1,00.html

(a) Quebra de séries.

(b) Por razGes de ordem estatistica ndo nos foi possivel a apresentacdo de dados para 2003 e 2009.

Quadro 3 - Situagdo em Portugal: resultados do pais e média da OCDE, 2003-2009

Indicadores relativos a Portugal e Média da OCDE

Portugal OCDE
Resultados do PISA... (1) 2003 2009 2003 2009
(Competéncias base, para alunos com 15 anos)
... quanto a leitura 478 489 494 493
... quanto a matematica 466 487 500 496
... quanto as ciéncias 468 493 489 501
Fontes:

OCDE, PISA, 2003 e 2009:

http://www.oecd.org/document/5/0,3746,en 32252351 32236173 33917573 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/dataoecd/54/12/46643496.pdf
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A andlise dos Quadros 2 e 3 revela-nos que os resultados para Portugal se apresentam superiores a
média da UE no que respeita a taxa de abandono escolar no 92 ano e quase sempre abaixo no que
respeita a taxa de conclusdao do 122 ano. O nosso pais apresenta também resultados abaixo da média da
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), no caso do Programme for

International Student Assessment (PISA), quer para 2003, quer para 2009.

No entanto, notamos também que, em termos absolutos, Portugal tem registado melhorias em
praticamente todos os indicadores, o que traduz uma situagao de acréscimos de eficacia ao longo dos

anos.

Mediante esta situagdo importa agora verificar a relacdo entre os niveis portugueses e os niveis de
outros paises que compdem a UE-27. Assim, pretendemos apurar se outros Estados Membros da UE que
partiram de uma situacdo idéntica a portuguesa, em 2003, a terdo superado em 2009. Por esta via,
poderemos compreender em que medida Portugal foi relativamente eficaz no alcance de alguns
objectivos educativos. De acordo com os dados que recolhemos, apresentamos um conjunto de trés
quadros, relativos a trés problemas fundamentais: taxas de abandono escolar no 92 ano, resultados do

PISA e peso do Ensino Profissional no Ensino Secunddrio.
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Quadro 4 — Taxas de abandono escolar no 92 no, UE-27, 2003-2009 (%)

2003
1
v) Portugal 2

3

4

5

6 Luxemburgo

7

8 Itédlia

9
10|Bélgica 14,3| |10|Estonia 13,9
11} Paises Baixos (a) 14,3| |11Franga 12,3
12|Franca (a) 13,2| | 12]@hipre L7
13|Irlanda (a) 13,1] |13|Irlanda 11,3|
14|Estonia 12,9| |14|Hungria 11,2
15|Alemanha 12,8| |15|Bélgica 11,1 15|Republica Checa 1,1
16|Luxemburgo (a) 12,3| |16|Alemanha 11,1 16|Franga 0,9
17— 17|Paises Baixos 10,9 Hungria
18{Hungria (a) 12| [18|suécia (c) 10,7
19|Lituania 11,4] |19|Dinamarca 10,6 Espanha
20| Dinamarca (a) 10,4{ |20|Finlandia 9,9 20|Eslovaquia 0,4
21|Finlandia 10,1] |21|Lituania 8,7 21| Austria 0,3
22|Suécia (c) 9,2| |22|Austria 8,7 22|Finlandia 0,2
23| Austria (a) 9| |23|Luxemburgo (c) 7,7, 23|Dinamarca -0,2
24|Republica Checa (a) 6,5| |24|Republica Checa 5,4] 24|Eslovénia -0,7
25|Poldnia 6| |25|Poldnia 5,3] 25|Estonia -1
26|Eslovaquia 5,3| |26|Eslovénia 5,3] 26|Suécia -1,5
27|Eslovénia (d) 4,6] |27|Eslovéaquia (d) 4,9 27|Reino Unido -3,6
Fonte:

Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY _SDDS/Annexes/Ifsi edu a esms an2.pdf

(a) Quebras de série.
(c ) Dados provisérios.

(d) Dados n3o confiaveis/ incertos.

A leitura do quadro acima mostra-nos que, em 2003, oito paises apresentaram uma taxa de abandono
escolar acima da média da UE-27: Malta, Portugal, Espanha, Itdlia, Roménia, Bulgdria, Letonia e Chipre.
Neste quadro, apenas Malta apresentou uma taxa acima da portuguesa, ocupando o primeiro lugar da

tabela.

Passados seis anos, em 2009, o conjunto de paises com valores acima da média da UE-27 era
praticamente idéntico. Assim, Malta continuou a ocupar o primeiro lugar, seguida de Portugal, Espanha,

Italia e Roménia, tal como em 2003. Comparativamente a 2003, a Bulgdria desceu uma posi¢cdo em 2009
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e a Letdnia e Chipre, anteriormente com valores acima, apresentaram agora taxas abaixo da média da
UE-27. Constata-se, porém, a entrada do Reino-Unido e da Grécia para o conjunto de paises com taxas

acima da média da UE-27, ao contrdrio das posi¢des que ocupavam em 2003.

Compreendemos, entdo, que os paises mais eficazes na redugdo do abandono escolar, vindo mesmo a
situar-se em 2009 abaixo da média da UE-27, foram a Letdnia e Chipre. Ao contrario do que vimos

suceder, no mesmo periodo, com a Dinamarca, Estdnia, Eslovénia e Suécia, cujas taxas aumentaram.

Ha uma situagdo que nos interessa, no entanto, realgar relativamente a este primeiro problema: em
2003 Portugal apresentava uma taxa de abandono escolar cerca de 10 p.p. superior a de Espanha, vindo
ambos os paises a situar-se em 2009 no mesmo valor de 31,2%. Entdo, do ponto de vista da resolugdo
deste problema, Portugal parece ter-se revelado bem mais eficaz do que Espanha. Sera que também em
termos de eficiéncia constatamos uma evolugdo idéntica? Procuraremos averiguar este aspecto mais

adiante.

Devemos ainda notar que, apesar de Portugal em 2009 manter uma taxa superior a da média da UE-27,
foi um dos paises com maiores acréscimos de eficacia no combate ao abandono escolar, assim como o

Luxemburgo e Itdlia.

Continuando esta analise da eficdcia relativa, consideremos agora os resultados do PISA. No quadro

abaixo encontramos os valores relativos aos varios paises da EU-27 para 2003 e 2009:
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Quadro 5 — Resultados do PISA, Média da OCDE e UE-27, 2003-2009

Leitura Matematica Ciéncias
2003 3 2009 | 2003 2009 2003 2009
Média da OCDE 3 3 | ass | so1 | 12 |
Alemanha 491 497 6 503 513 10 502 520 18
Austria 491 470 -21 506 496 -10 491 494 3
Bélgica 507 506 -1 529 515 -14 509 507 -2
Bulgéria n.d. 429 n.d. n.d. 428 n.d. n.d. 439 n.d.
Chipre n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Dinamarca 492 495 3 514 503 -11 475 499 24
Eslovaquia 469 477 8 498 497 -1 495 490 -5
Eslovénia n.d. 483 n.d. n.d. 501 n.d. n.d. 512 n.d.
Esténia n.d. 501 n.d. n.d. 512 n.d. n.d. 528 n.d.
Finlandia 543 n.d. n.d. 544 n.d. n.d. 548 n.d. n.d.
Franca 496 496 0 511 497 -14 511 498 -13

Letonia 491 484 -7 483 482 -1 489 494

Lituania n.d. 468 n.d. n.d. 477 n.d. n.d. 491 n.d.
Malta n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Paises Baixos 513 508 -5 538 526 -12 524 522 -2
Poldnia 497 500 3 490 495 5 498 508 10
Reino Unido n.d. 494 n.d. n.d. 503 n.d. n.d. 499 n.d.
Republica Checa 489 478 -11 516 493 -23 523 500 -23
Roménia n.d. 424 n.d. n.d. 427 n.d. n.d. 428 n.d.
Suécia 514 497 -17 509 494 -15 506 495 -11
Fontes:

OCDE, PISA 2003 e 2009:

http://www.oecd.org/document/5/0,3746,en 32252351 32236173 33917573 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/dataocecd/54/12/46643496.pdf

Os resultados do PISA sdo, como se constata, bastante dispersos de pais para pais. No entanto, uma
analise mais pormenorizada leva-nos a considerar que o0 nosso pais apresenta indices
consideravelmente abaixo da média da OCDE. Porém, ndo podemos deixar de notar que, apesar do
fraco posicionamento de Portugal face a média da OCDE, constatamos melhorias significativas quando
comparados os resultados de 2003 com os de 2009. Neste sentido, destacamos os resultados dos

indices da matematica e das ciéncias, os quais, entre 2003 e 2009, subiram mais de 20 pontos.


http://www.oecd.org/document/5/0,3746,en_32252351_32236173_33917573_1_1_1_1,00.html
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Os resultados portugueses, quando confrontados com os resultados de outros paises da UE-27,
encontram algumas semelhangas. Assim, consideramos relevante, nesta andlise comparada, o

posicionamento de Espanha, Grécia, Hungria, Itdlia e Luxemburgo.

Em primeiro lugar, Espanha, que entrou para a UE no mesmo ano que Portugal (1986), apresentou
resultados superiores aos nossos em 2003, mas decréscimos em 2009, sendo entdo mesmo
ultrapassada pelo nosso pais. A semelhanga do que aconteceu relativamente 3 taxa de abandono
escolar (Quadro 3), Portugal revelou acréscimos de eficacia relativa superiores aos de Espanha, pelo que
se torna importante, posteriormente, averiguar a eficiéncia relativa de cada um dos dois paises

relativamente a estes mesmos objectivos.

Em segundo lugar, entre 2003 e 2009 a Grécia apontou acréscimos de eficacia da mesma ordem que
Portugal, com excepg¢do para as ciéncias, em que apresentou um decréscimo e Portugal manteve o

crescimento.

No caso da Hungria, o pais apresentou resultados préoximos dos portugueses para a leitura, quer em
2003 quer em 2009, registando, porém, uma estagnacdo na matematica e nas ciéncias, para os mesmos

anos.

Por outro lado, a Itdlia apresentou, também, resultados semelhantes aos portugueses. No entanto,
notamos que Portugal registou melhores resultados em 2009 do aquele pais, revelando Italia menor

eficacia relativa no que se refere aos indicadores do PISA.

Finalmente, no que respeita ao Luxemburgo, notamos que, em 2003, apresentou resultados
semelhantes aos portugueses no que respeita a leitura, mas que, em 2009, perdeu eficdcia neste
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indicador. Relativamente a matematica e as ciéncias, em 2003, o Luxemburgo apresentava uma posicdo
mais favoravel que a portuguesa, porém, perdida em 2009, sobretudo na ultima area. Portugal,

ultrapassou, assim, o Luxemburgo quer na leitura, quer nas ciéncias.

A eficacia relativa de Portugal face aos restantes membros da UE pode também ser vista a partir das
taxas de conclusdo do Ensino Secundario, desagregadas por Cursos Gerais e Outras Modalidades de
Ensino. Este indicador é importante na medida em que as taxas de conclusdo apresentam algumas
diferengas conforme a modalidade escolhida. Assim, o Ensino Profissional e Tecnoldgico, inserido nesta
analise em Outras Modalidades, parece ser mais eficaz em alguns paises, isto &, tende a apresentar

maiores taxas de conclusdo, comparativamente aos Cursos Gerais.
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Quadro 6 - Taxas de conclusdo do Ensino Secundario, por modalidade de ensino, Média da OCDE e da

UE-19, 2004-2008

2004 (b) Total Cursos gerais Outras modalidades 2008 (b) Total Cursos gerais Outras modalidades
Paises OCDE Paises OCDE
Alemanha 98,9 36,5 62,5 |Alemanha 97,2 41,6 55,7
Austria n.d. n.d. nd.| |Austria nd. 173 n.d.
Bélgica n.d. 37,0 nd.| |Bélgica n.d. 37,1 n.d.
Dinamarca 90,4 58,1 32,2| |Dinamarca 82,7 53,0 29,7,
Eslovaquia 83,2 21,6 61,5 |Eslovaquia 80,7 23,0 57,7
Espanha 66,1 449 212| |Espanha 733 44,7 28,6}
Finlandia 89,6 51,6 38,0| |Finlandia 93,0 48,6 444
Franca 81,2 33,2 48,0 |Franca n.d. 51,5 n.d.
Grécia n.d. 59,5 nd.| |Grécia 91,4 63,5 27,9
Hungria 86,1 71,2 14,8|  |Hungria 78,1 63,8 14,3
Ilanda 92,4 66,2 26,2| |IManda 96,0 74,2 21,8
Italia 814 29,0 52,4 [tdlia 85,0 338 51,2)
Luxemburgo 69,4 27,5 419  [Luxemburgo 73,2 285 44,8
Paises Baixos n.d. 34,5 n.d.| [Paises Baixos n.d. 36,4 n.d.
Polonia 79,3 42,9 36,3| |Polonia 82,6 55,9 26,8,
Reino Unido n.d. n.d. n.d.| |Reino Unido 9,1 n.d. n.d.
Repblica Checa 86,5 18,3 68,3| |Republica Checa 86,9 21,6 65,3
Suécia 77,9 374 40,5 |Suécia 76,4 332 432
Média OCDE 81,1 46,6 34,4 |Média OCDE 80,0 46,5 334
Média EU-19 83,3 417 415 |Média EU-19 83,4 42,8 40,6
Paises parceiros Paises parceiros
Esténia nd n.d nd| |Esténia n.d. 57,0 n.d.
Eslovénia nd n.d n.d| |Eslovénia 85,1 32,9 52,2)
Fontes:

OCDE, Education at a Glance, 2006 e 2010:

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 37328564 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 45897844 1 1 1 1,00.html

(a) Por razdes de ordem estatistica ndo nos foi possivel a apresentagdo de dados para 2003 e 2009.

As taxas de conclusdo do Ensino Secundario, na UE-19, variam bastante de pais para pais. No entanto,
notamos que, para grande parte dos paises com dados disponiveis, existem acréscimos naquelas taxas

entre 2004 e 2008.

Portugal, em 2004, apresentou uma taxa de conclusdo dos Cursos Gerais abaixo da média da UE-19,
bem como abaixo das da maioria dos cinco paises em analise. Apenas Italia e Luxemburgo apresentaram
uma taxa inferior a portuguesa. Pensamos, no entanto, que este facto ndo determina menor eficacia

relativa daqueles dois paises, face aos restantes, como adiante avangaremos.
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Em 2008, o nosso pais apresentou uma taxa global de conclusdo também abaixo da média europeia,
bem como abaixo dos parceiros ja destacados: Espanha, Italia, Grécia, Hungria e Luxemburgo.
Apreendemos, também, que os Cursos Gerais apresentaram taxas de conclusdo superiores as das
Outras Modalidades de Ensino, como aconteceu em todos os outros paises, excepto Itdlia e
Luxemburgo. A combinagdo destes dois factos, leva-nos a acreditar que a reduzida taxa de conclusdo do
Ensino Secundario pode estar relacionada com o maior peso dos Cursos Gerais, traduzindo, assim, uma

menor eficacia.

Itidlia é um dos paises com maior sucesso na conclusdo do Ensino Secundario, destacando-se a sua
posicdo relativa quer em 2004, quer em 2008. O caso italiano contribui para a ideia do paragrafo
anterior, atendendo ao facto de este pais ter apresentado elevadas taxas de conclusdo em Qutras
Modalidades de Ensino e elevadas taxas globais de conclusdao do Ensino Secunddrio. Por outro lado, e
ainda que com taxas globais de conclusdo inferiores as de Italia, mas com praticamente o mesmo grau
de acréscimo de eficdcia relativa, o Luxemburgo também se destaca por ter apresentado taxas de
conclusdo das Outras Modalidade de Ensino superiores as taxas de conclusdo dos Cursos Gerais.
Também Espanha apresentou melhorias na taxa global de conclusdo do Ensino Secunddrio, que se
poderdo ter devido aos acréscimos relativos das Outras Modalidades de Ensino, contribuindo para a

hipdtese levantada.

No caso da Hungria, no periodo em analise, verifica-se uma queda drastica da taxa total de conclusdo do
Ensino Secundario, eventualmente associada a também expressiva diminuigdo na taxa de conclusdo dos

Cursos Gerais do Ensino Secundario.

De forma sintética, podemos adiantar que, até ao presente momento da investigacdo, observdamos em
Portugal acréscimos de eficécia para todos os indicadores em andlise, entre 2003/04 e 2008/09, apesar

de nem sempre se ter atingido a média da UE, ou da OCDE.
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Apresentamos seguidamente uma matriz sindptica das principais tendéncias em termos de eficdcia,

para Portugal e para o grupo de paises seleccionados para uma analise conjunta mais pormenorizada:

Quadro 7 — Matriz sindptica dos ganhos de eficacia, 2003/04 — 2008/09

Taxa de abandono escolar no 92 ano PISA (2003/2009) Taxa de concluséo do 122 ano (2004/2008)
(2003/2009) Leitura |Matema’tica| (iéncias Total | Cursos gerais |0utras modalidades
m t/- + + - n.d. Y/ n.d.
m + + 3 3 - 4 4
m t/ + + + + Y/ 4
+ . . + + 2 2
t/ + + + n.d. y nd

Legenda:
(-)() Decréscimos
(+)(1) Acréscimos

(+/-) Melhorou, mas continua abaixo da média

7.2 Anadlise da eficiéncia

A nossa questdo passa, agora, por perceber — em especial relativamente ao caso portugués - em que
medida é que a eficacia relativa registada nos resultados acima apontados é acompanhada ou nao por

ganhos correspondentes de eficiéncia.
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Por isso, vamos em seguida considerar a andlise das despesas em educacdo, de forma a

, , . . . . , . . . 18
compreendermos quanto é que cada pais precisou de gastar para atingir o respectivo nivel de eficacia™.
Compreendemos que os paises mais eficientes sdo aqueles que conseguem optimizar os seus resultados
com base num menor dispéndio de recursos. Em ultima instancia, isto significa que quanto menores as
despesas e maiores os niveis de eficacia, maior tera sido a eficiéncia relativa do pais no cumprimento de

cada um dos objectivos educativos em consideragao.

Devemos notar que as despesas dos paises em educagdao podem ser ilustradas através de varios
indicadores. Atendendo aos nossos propodsitos de analise, deter-nos-emos sobre despesas publicas em
educagdo em percentagem da despesa publica total e em percentagem do PIB e sobre despesas anuais

totais por aluno, por nivel de ensino e em percentagem do PIB per capita.

7.21 Despesas publicas em educa¢do, em percentagem da despesa publica total e em

percentagem do PIB

Em linhas muito gerais, assinalamos que as despesas publicas dos paises da UE-19 em percentagem da
despesa publica total variam bastante. Do quadro abaixo (Quadro 8) importa reter a ideia de que os
Ensinos Basico e Secunddrio ocupam grande parte das despesas publicas efectuadas com todos os niveis

de ensino.

Em 2003, Portugal era, dos paises com informacdo disponivel na EU-19, um dos que mais importancia
dava as despesas publicas em educacdo em percentagem da despesa publica total, a seguir a Suécia e a

Finlandia, ultrapassando a média da Unido Europeia e atingindo quase a média da OCDE. Consideramos

'8 Atendendo ao facto de ser essencial na nossa investigagdo a analise das despesas por nivel de ensino, e devido a limitagdes
estatisticas no que respeita a UE-27, bem como a dados para 2003-2009, vamos cingir-nos a andlise da UE-19, no periodo de 2003

e 2007.
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também relevante salientar o peso atribuido aos Ensinos Basico e Secundario, que ocupavam cerca de
72% da despesa publica em educacgdo. Até 2007, o nosso pais reduziu o peso das despesas publicas em
educagdo em percentagem da despesa publica total, passando a ocupar a 102 posicao entre os paises da

UE-19, com um peso de 67% atribuido aqueles dois niveis de ensino.

Quadro 8 — Despesa publica em educagdo, em % da despesa publica total, Médias da OCDE e da UE-19,

2003-2007
2003 2007
Ensinos basico | Todos os niveis Ensinos basico | Todos os niveis
e secundario de educagdo e secundario de educagdo
Paises OCDE Paises OCDE
S 1 |csovaquia 12,6 19,4
Reino Unido 8,8 11,9 2 Irlanda 10,4 13,5
Dinamarca 8,8 15,1 3 Dinamarca 9,2 15,4
Suécia 8,3 12,8 4 Reino Unido 8,9 11,7
Finldndia 8,0 12,8 5
Bélgica 7,9 11,8 6 Bélgica 8,3 12,4
Franga 7,5 11,0 7 Poldénia 8,2 11,6
Austria 7,5 10,8 8 Suécia 8,2 12,7
[EiE 7 eisl o friniandia 7,9 12,5
Eslovaquia 7,3 11,2 10
Alemanha 11 Paises Baixos 7,7 11,7
Republica Checa 12 Austria 7,2 11,1
14
Paises Baixos 15 lAlemanha | 6,6/ 10,3
Poldnia 16
17
18 61 959
19
Média OECD 9,0 13,3 Média OECD 9,0 13,3
Meédia UE-19 7,6 11,2 Média UE-19 8,0 12,1
Fontes:

OCDE, Education at a Glance, 2006 e 2010.:

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en_2649 39263238 37328564 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 45897844 1 1 1 1,00.html

Por outro lado, no que concerne ao peso da despesa publica em educagdo no PIB, observamos no
Quadro 9 que, para o conjunto da UE-19, os valores oscilavam entre os cerca de 2,5% e os 5% para os

Ensinos Basico e Secundario, e entre os 3,5% e os 8,5% para todos os niveis de ensino, em 2003 e 2007,
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respectivamente. Como o quadro nos revela, Portugal detinha a 32/42 posi¢cdo em 2003, descendo para
a 82/92 posicdo em 2007. As duas posi¢cdes traduzem, no entanto, valores mais elevados de despesas
publicas em educagdo, em percentagem do PIB, do que os valores registados, em geral, pelo conjunto
dos cinco paises que destacdmos aquando da analise da eficdcia, ou seja, Espanha, Grécia, Hungria, Italia

e Luxemburgo.

Quadro 9 - Despesa publica em educag¢do, em % do PIB, Médias da OCDE e da UE-19, 2003-2007

2003 2007
Ensinos basico | Todos os niveis Ensinos basico | Todos os niveis
e secundario de educagdo e secundario de educagdo

Paises OCDE Paises OCDE

Dinamarca 4,8 8,3 1 Dinamarca 4,7 7,8

Suécia 4,8 7,5 2 Suécia 4,3 6,7

Poldénia 4,2 5,8 3 Reino Unido 4,1 5,4
4 Bélgica 4,0 6,0

5 |irlanda 3,8 4,9
6 Franga 3,7 5,6

Bélgica 4,0 6,1 7 Finlandia 3,7 5,9

Franga 4,0 5,9 8

Reino Unido 4,0 5,4 9 Austria 3,5 5,4

Austria 3,8 5,5 10 Paises Baixos 3,5 5,3
11 Poldnia 3,5 4,9
12

Paises Baixos 3,4 5,1 13

Irlanda 3,2 4,4 14

Republica Checa 3,1 45| 15

Alemanha 3,1 4,7 16

Eslovaquia 2,9 4,4 17 Republica Checa 2,6 4,2
18 Eslovaquia
19

Média OECD 3,8 5,5 Média OECD 3,5 5,2

Média UE-19 3,7 5,5 Média UE-19 3,5 5,3

Fontes:

OCDE, Education at a Glance, 2006 e 2010.:

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en_2649 39263238 37328564 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 45897844 1 1 1 1,00.html

De forma mais detalhada, distinguindo o peso das despesas com os Ensinos Basico e Secundario em

percentagem do PIB, podemos observar no Quadro 10 que:
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Em 2003, Portugal foi um dos paises da UE-19 que mais investiu no Ensino Basico, em
percentagem do PIB, com um valor igual ao da Dinamarca e pouco superior aos de Espanha e
Luxemburgo; porém, no mesmo ano, foi também um dos paises da UE-19 que menos investiu
no Ensino Secundario, acompanhado pelo Luxemburgo (sem dados para Espanha).

Em 2007, Portugal continuou a ser, dentro do conjunto dos seis paises em analise mais
pormenorizada, aquele que registou maiores despesas no Ensino Basico, em percentagem do
PIB, logo acompanhado pelo Luxemburgo e Espanha; a semelhanga de 2003, também em 2007
se manteve em Portugal um investimento menor no que respeita ao Ensino Secundario, a par

daqueles mesmos dois paises e Hungria.
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Quadro 10 - Despesas em educagdo, em % do PIB, por nivel escolar, Médias da OCDE e da UE-19, 2003-

2007
Ensino basico Ensino secundario
2003 2007 2003 2007

Paises OCDE Paises OCDE Paises OCDE Paises OCDE
Suécia 3,2 1|Dinamarca 3,0 Reino Unido 3,1] 1|Bélgica 2,6
Dinamarca 3,0] 2]Reino Unido 2,8 Bélgica 2,6] 2|Reino Unido 1,5

3|Suécia 2,7 3|Finlandia 1,4

4]irlanda 2,5 Franga 4] Franga 1,3

5]Franca 2,5 5|Suécia 1,3
Poldnia 2,9] 6]Paises Baixos Finldndia 6] Dinamarca 1,3
Frana 26| 7 7| Austria 1,3
Paises Baixos 2,6] 8|Poldnia Suécia 1,3] 8
Finlandia 2,6] 9 Poldnia 1,3] 9|Paises Baixos 1,2
Austria 2,5 Austria 1,3] 10]Reptiblica Checa
Irlanda Finlandia 2,3 Alemanha 13

Austria Eslovéquia 1,2
Dinamarca 1,2] 13| Eslovaquia 1,0

Alemanha Republica Checa 1,2] 14]Alemanha 1,0
Republica Checa 1,8| 15]Alemanha 1,9 Polénia
Eslovdquia 1,8] 16]Repdblica Checa 1,6
Reino Unido 1,5| 17]Eslovaquia 1,5 Paises Baixos 0,7 17

Bélgica Bélgica Irlanda 0,7] 18

[espania  ngf1s
Média OCDE 2,5  |médiaocDE 2,4 Média OCDE 1,4 |MmédiaoCDE 1,2
Média UE-19 2,4 Média UE-19 2,2 Média UE-19 1,4 Média UE-19 1,2
Paises Parceiros Paises Parceiros Paises Parceiros Paises Parceiros
Estonia n.d. Estonia 2,0 Estonia n.d. Estonia 1,1
Eslovénia n.d. Eslovénia 2,5 Eslovénia n.d. Eslovénia 1,1

Fontes:

OCDE, Education at a Glance, 2006 e 2010:

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 37328564 1 1 1 1,00.html

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 45897844 1 1 1 1,00.html

Assim, no que respeita as despesas em educagdo em percentagem do PIB, para o Ensino Basico,
verificamos que, em 2003, Portugal ocupava uma posi¢cdo elevada, ao lado de Espanha e Luxemburgo,
com cerca de 3%. Para o mesmo ano, ltdlia e Hungria ocupavam posi¢cGes mais baixas, com despesas a
rondar os 2% do PIB, sendo a Grécia a ocupar a base da lista dos paises da UE-19, com pouco mais de

1%.
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Ainda relativamente ao Ensino Basico, em 2007 este conjunto de paises baixou as suas posi¢cdes devido
a uma reducdo nas despesas. No entanto, Portugal continuou numa posicdo de relativo destaque, com

despesas na ordem dos 2,5% do PIB.

As despesas em educagao com o Ensino Secundario, em percentagem do PIB, em 2003, revelaram-se,
para a generalidade dos seis paises, mais reduzidas quando comparadas com as relativas ao Ensino
Basico. Entendemos que esta situacdo se deve a grande diferenca de peso do Ensino Basico e do Ensino

s . . . . . 19
Secundario, sendo que o primeiro comporta muito mais alunos do que o segundo.

Assinalamos que, em 2003, o pais que mais despesa realizou nesta rubrica foi a Hungria, seguido da
Grécia, Italia, Portugal e Luxemburgo (inexisténcia de dados para Espanha), sendo que os valores

oscilaram entre os 1,6% e 1,0%.

Em 2007, aquelas despesas registaram ligeiros decréscimos, alterando o posicionamento de cada pais.
Assim, realgamos o facto de Portugal ter passado para a 22 posi¢do, ao lado da Hungria e um pouco

abaixo da Itdlia.

7.2.2 Despesas anuais totais por aluno, por nivel de ensino e em percentagem do PIB per

capita

A observacdo das despesas anuais totais por aluno e por nivel de ensino, em percentagem do PIB per

capita, assume um papel essencial na nossa investigagdo, uma vez que nos permitird proceder, com

*® De acordo com os dados do Eurostat, em 2003 e 2008, na UE-27, o Ensino Basico comportava cerca de 60% dos alunos em todos
os ciclos de ensino, contra apenas cerca de 20% do Ensino Secunddrio. (Eurostat, acedido em 1 de Fevereiro de 2011, de

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database)
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maior rigor, a uma analise da eficiéncia relativa para o grupo de paises em consideragdo. Com efeito,
composi¢cdes demograficas bastante distintas, quer em termos de populagdo total quer na sua
decomposi¢do por escaldes etarios, constituem um primeiro factor de limitagdo do indicador despesas
totais em educagao, com o qual procedemos a uma primeira caracterizacao no paragrafo anterior. Mas,
para além dos factores demograficos, também importantes aspectos da estrutura organizativa dos
sistemas de ensino, varidveis entre os paises que analisamos, contribuiriam para uma analise de menor

rigor.

Salientamos ainda o facto de, frequentemente, nos depararmos com falhas de dados por pais, pese
embora a pesquisa sistematica de fontes a que procedemos e o facto de a nossa op¢do ter recaido, em

cada caso, na analise da série mais completa.

Desta forma, apresentaremos seguidamente o quadro respeitante as despesas anuais totais por aluno e

por nivel de ensino, em percentagem do PIB per capita (Quadro 11).
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Quadro 11 - Despesas anuais totais por aluno e por nivel de ensino em % do PIB per capita, Médias da

OCDE e da UE-19, 2003-2007

Ensino basico

Ensino secundario

2003 2007 2003 2007

Paises OCDE Paises OCDE Paises OCDE Paises OCDE
1 Alemanha 37,00 1 |Franga 34,1

2 |Austria 27,8 Franca 35,2] 2 _
3 |Finlandia 27,5 3

Austria 28,3] 4 4 |Austria 30,0

Franca 26,8] 5 5 |Dinamarca 28,5

Dinamarca 25,91 6 Austria 29,8] 6 |Alemanha 27,6

Suécia 25,2] 7 |Franga 25,7 Polénia 27,5 7 |Paises Baixos 26,8

Polénia 23,3] 8 |PaisesBaixos 25,0 Dinamarca 27,4] 8 _

Republica Checa 22,8 9 |Dinamarca 24,8 Suécia 26,6] 9 |Suécia 25,1
10 |Suécia 24,5 Republica Checa 24,5{ 10 |Reino Unido 24,9

Alemanha 20,4] 11 |Republica Checa 23,5 Finlandia 23,5] 11 |Republica Checa 22,6

Irlanda 18,51 12 Eslovdquia 20,9 12 _

Eslovéquia 16,1] 13 Irlanda 18,8] 13

Bélgica n.d.] 14 Bélgica n.d.] 14 |Poldnia 21,7
15 |Iirlanda 20,7 15 |irlanda 21,6
16 JAlemanha 19,8 16 |Finlandia 19,3

m 17 |Eslovaquia 14,5 m 17 |Eslovaquia 17,1
18 |Bélgica 18 |Bélgica

Reino Unido n.d.|] 19 Reino Unido n.d.|] 19

Média OCDE 23,0 Média OCDE 22,0 Média OCDE 28,0 Média OCDE 26,0

Média UE-19 23,0 Média UE-19 21,0 Média UE-19 28,0 Média UE-19 25,0

Paises Parceiros Paises Parceiros Paises Parceiros Paises Parceiros

Eslovénia n.d. Eslovénia 30,0 Eslovénia n.d. Eslovénia 23,0

Estonia n.d. Estonia 22,0 Estonia n.d. Estonia 25,0

Fontes:

OCDE, Education at a Glance, 2006 e 2010:

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 37328564

111 1,00.html

http://www.oecd.org/document/52/0,3746,en 2649 39263238 45897844 1 1 1 1,00.html

Quando vistas as despesas anuais por aluno em percentagem do PIB per capita, em 2003 e 2007, quer

para o Ensino Basico, quer para o Ensino Secundario, observamos que Portugal ocupou uma posicdo de

topo. Foi, assim, dos paises com dados disponiveis, um dos que mais investiu por aluno, em relagdo ao

PIB per capita, mesmo atendendo a um decréscimo geral entre 2003 e 2007.
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Observamos também que, para os anos e niveis escolares em analise, Portugal e Italia apresentaram
sempre despesas acima da média da UE-19. Espanha e Hungria também apresentaram, por vezes,

despesas acima da média da UE-19 em 2007, ndo ocorrendo o mesmo em 2003.

Apesar de ndo dispormos de dados para o Luxemburgo relativos a 2003, verificamos que, relativamente
a 2007, este pais investiu a mesma percentagem de despesa por aluno em PIB per capita, no Ensino

Basico e no Ensino Secundario (21,7%).

Finalmente, a Hungria registou um ligeiro aumento da despesa por aluno em percentagem do PIB per
capita, entre 2003 e 2007, no que concerne ao Ensino Basico, situacdo que ndo ocorreu relativamente

ao Ensino Secundario, registando-se neste ultimo nivel um grande decréscimo.

Apresentamos, em seguida, uma matriz sindptica respeitante aos principais indicadores da eficiéncia
relativa, para Portugal e para os cinco paises seleccionados para uma analise conjunta mais

pormenorizada:
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Quadro 12 - Matriz sinéptica dos ganhos de eficiéncia, 2003/2007

Ensino Basico Ensino Secundario Ensino Basico Ensino Secundario

4 x/- X[+ X[+

-/x +/x n.d. n.d.

"4 "4 A 4

74 74
Luxemburgo "4 "4 X[+ x/-
Portugal 74 74 74 74

R
R

Legenda:

(') Decréscimos

(A1) Acréscimos

(x/-) Sem dados para 2003, mas abaixo da média da UE-19 em 2007
(x/+) Sem dados para 2003, mas acima da média da UE-19 em 2007
(-/x) Sem dados para 2007, mas abaixo da média da UE-19 em 2003

(+/x) Sem dados para 2007, mas acima da média da UE-19 em 2003

7.3 Analise comparada da eficacia e da eficiéncia relativas

Quando comparadas as observacdes sobre a eficiéncia e eficacia relativas registadas pelos seis paises

verificamos que:

e Em primeiro lugar, Portugal foi um dos paises com maiores acréscimos de eficacia relativa no
que respeita ao Ensino Basico, entre 2003 e 2009, compreendendo melhorias na taxa de
abandono escolar e nos resultados do PISA, como ja tinhamos referido;

e Em segundo lugar, Portugal atingiu os seus niveis de eficacia relativa com a 32 melhor reducao

das despesas em educacdo em percentagem do PIB, relativamente ao Ensino Bdsico e a 42
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relativamente ao Ensino Secundario; bem como com um acentuado decréscimo nas despesas
anuais por aluno em percentagem do PIB per capita, sobretudo no Ensino Secundario;

e Atendendo aos dois pontos anteriores, consideramos que, em relagdo ao Ensino Basico,
Portugal foi relativamente eficiente, na medida em que, comparativamente aos outros cinco
paises, foi dos que menos recursos financeiros despendeu para atingir melhores resultados
relativamente aqueles dois objectivos educativos.

e Mas, como vimos, os resultados de Portugal, quanto a taxa de conclusdo do Ensino Secunddrio,
em 2008, apresentaram-se abaixo da média dos paises em comparagdo, acompanhados por
uma ligeira redug¢do no que concerne as despesas em educa¢do em percentagem do PIB e em
percentagem do PIB per capita. Por este facto, consideramos que o pais foi relativamente

menos eficiente no Ensino Secunddrio do que no Ensino Basico.

A ltalia também se distingue em termos de bons resultados eficacia-eficiéncia relativas, uma vez que
melhorou todos os indicadores para o Ensino Bdasico e aumentou a taxa de conclusdo do Ensino
Secundario (independentemente da modalidade de ensino), para os anos em analise; e, a semelhanga
de Portugal, sofreu uma reducdo das despesas em educacdo em percentagem do PIB e das despesas

anuais totais por aluno em percentagem do PIB per capita, entre 2003 e 2007.

No que respeita ao Ensino Bdasico, entre 2003 e 2009, a Hungria apresentou fracos desenvolvimentos
nos resultados do PISA e uma fraca melhoria na taxa de abandono escolar, o que traduz ganhos
reduzidos em termos de eficacia relativa. Paralelamente, em termos de despesas com este nivel de
ensino, o pais apresentou decréscimos nas despesas em educa¢do em percentagem do PIB, mas fortes
acréscimos nas despesas por aluno em percentagem do PIB per capita. Este conjunto de indicadores
leva-nos, assim, a considerar que a Hungria foi relativamente pouco eficaz e pouco eficiente, em termos
relativos, quanto ao nivel escolar em andlise. Relativamente ao Ensino Secundario, entre 2004 e 2008,

registou perda de eficdcia relativa na taxa global de conclusdo do 122 ano; se bem que aquela perda

80



Financiamento Publico da Educagdo | ISEG

tenha sido acompanhada por uma reducdo drastica nas despesas correspondentes, no mesmo periodo,

ndo se justifica aqui referirmo-nos a qualquer ganho de eficiéncia.

A ocupar posi¢des intermédias, encontram-se o Luxemburgo, Espanha e Grécia. Por um lado, o
Luxemburgo apresentou melhorias na taxa de abandono escolar e nas taxas de conclusdo do Ensino
Secundario, mas revelou piores resultados na maioria dos indicadores do PISA, revelando também
reducOes na despesa publica em percentagem do PIB. Por outro lado, Espanha, no geral, apresentou
uma fraca evolug¢do nos indicadores de eficdcia relativa para o Ensino Basico, mas uma melhoria
significativa relativamente ao Ensino Secunddrio; no entanto, em termos de despesas em educagao,
encontrou-se acima da média dos seis paises. Por ultimo, a Grécia revelou uma fraca evolugdo na
eficacia relativa, para o Ensino Basico e piorou de posicdo relativamente ao Ensino Secundario, ou seja,
uma perda significativa de eficacia relativa. Por limitagdes estatisticas, ndo nos podemos pronunciar

relativamente a eficiéncia relativa deste pais.

Prende-nos, agora, um aspecto particular relativamente aos dados ja apresentados. Assim, e atendendo
a distingdo que se pode fazer no Ensino Secunddrio, entre Cursos Gerais e Outras Modalidades de
Ensino, notamos que, em trés paises com acréscimos de eficdcia relativa - medida pelo aumento da taxa
total de conclusdo do Ensino Secundario - se regista, também, um aumento nas taxas de conclusdo
referentes a Outras Modalidades como é o caso de Espanha e Luxemburgo. Por outro lado, a Hungria,
com uma acentuada redugdo da taxa global de conclusao, registou, simultaneamente, apenas um ligeiro
decréscimo nas taxas de conclusdo das Outras Modalidades (pese embora o acentuado decréscimo ter-
se feito sentir, sobretudo, nos Cursos Gerais). Através dos dados disponiveis, parece poder admitir-se a
existéncia de uma eventual associacdo positiva entre o aumento do peso relativo do ensino nao regular

e as taxas de conclusdo do Ensino Secundario.
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O caso portugués, em particular, apresentou em 2008 uma taxa global de conclusdo do Ensino
Secundario inferior as taxas dos outros cinco paises, revelando a nossa menor eficacia relativa face a
este indicador. No entanto, no que diz respeito a taxa de conclusdo de Cursos Gerais, 0 nosso pais
apresentou valores superiores ao Luxemburgo, sendo que, no que concerne a taxa de conclusdo das
Outras Modalidades, apresentou valores superiores a Hungria. Tivessem as comparagdes anteriores
revelado uma tendéncia sistematica da nossa comparagdo com os cinco paises, e 0s nossos dados ndo
se limitassem a 2008, e poderiamos concluir pela existéncia de uma relagdo de associagdo entre a maior

eficacia na conclusdo do Ensino Secunddrio e o maior peso dos cursos ndo regulares. Assim sendo, para

o caso do nosso pais ndo podemos em rigor confirmar tal associacdo.
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Quadro 13 - Matriz Sindptica Eficacia-Eficiéncia: Portugal, Espanha, Italia, Grécia, Hungria e Luxemburgo

Eficdcia, 2003-2009

Ensino ’ "
L . Leitura Matematica Ciéncias
Basico
(2 (1) @] (©)] (1) (2 (2 (©))
Portugal 31,2 1 489 2 11 487 3 2
Espanha 31,2 2 481 5 0 483 4 4 -7
Itélia 19,2 3 -3,8 486 3 10 483 5 17 489 3 3
Grécia 14,5 4 -1,5 483 4 11 466 6 470 6 -11
Hungria 11,2 5 -0,8 494 1 490 1 0 503 1 0
Luxemburgo 7,7 6 -4,6 472 6 -7 489 2 -4 484 5 1
Eficacia, 2004-2008
Ensino - -
L. Total Cursos Gerais Outras modalidades
Secundario
(1) (2 (3) 1 2 (©)] (1) (2 (©))
Portugal 62,9 6 X 42,5 4 2,6 20,4 5 X
Espanha 733 PR T T 3 02 286 ER
Italia 85 2 3,6 33,8 5 51,2 1 -1,2
Grécia 91,4 1 X 63,5 2 4 27,9 4 X
Hungria 78,1 3 -8 63,8 1 -7,4 14,3 6 -0,5
Luxemburgo 73,2 5 3,8 28,5 6 1 44,8 2 2,9

Eficiéncia, 2003-2007

Ensino

Basico &) @ @ &) @
Portugal 2,5 1 -0,5 28,7 1
Espanha 2,3 2 25,9 3 X
Itilia 19 5 03 26,5 2 24
Grécia X X X X X X
Hungria 2 4 -0,1 23 4 14
Luxemburgo 2,3 3 -0,6 21,7 5 X

Eficiéncia, 2003-2007

Ensino

Secundario (@) © ©) (@) @) )
Portugal 1 3 -0,2 32 1 -2,2
Espanha 0,7 5 X 314 2 X
Italia 12 1 0,2 254 3 5,1
Grécia X X X X X X
Hungria 1 2 22 4

Luxemburgo 0,7 4 -0,3 21,7 5 X
Legenda:

(1) Valores em 2008.

(2) Relagdo de ordem para os seis paises.

(3) Acréscimo/decréscimo entre os anos em andlise.
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Compreendemos assim que, no que respeita aos Ensinos Basico e Secundario, estes seis paises
partilham semelhancas mas também encontram diferencas, as quais se acentuam conforme o nivel

escolar em questado.

Precisamos, entdo, de aprofundar um pouco mais as razées que explicam os resultados apresentados e
as diferencgas entre cada um destes seis paises. Tal como temos referido, sustentamos a hipdtese de o
modelo de financiamento publico, através de diferentes niveis de (des)centralizacdo e/ou
(des)concentragdo, influenciar os niveis de eficacia e eficiéncia relativos do Sistema Educativo,

particularmente no caso dos Ensinos Basico e Secundario.

Pretendemos, desta forma, completar a nossa analise com o estudo de alguns dos principais indicadores
de (des)centralizagdo e/ou (des)concentracdo que caracterizam os Estados Membros da UE, com
especial atengdo para Portugal, Espanha, Italia, Grécia, Hungria e Luxemburgo. Por esta via, esperamos
poder compreender em que medida o modelo de financiamento, contribuindo para os resultados
obtidos face aos objectivos propostos, é nesse desempenho condicionado pelos niveis de

(des)centralizacdo e (des)concentragdo relativos.

7.4 Alguns indicadores de (des)centraliza¢do e/ou (des)concentragio

Diversos estudos da rede Eurydice, do EUROSTAT, permitem-nos inferir sobre a

(des)centralizagdo/(des)concentragdo relativa(s) dos sistemas educativos dos diversos Estados

Membros.
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A partir, designadamente, de Eurydice (2007) e Eurydice (2008), identificamos trés grandes tematicas
pertinentes a este respeito: a) financiamento das escolas, b) gestdo de recursos humanos, e c) modelo
pedagdgico. De forma detalhada, apurdmos os seguintes dominios de analise:
a) Financiamento publico e financiamento privado, através de donativos, patrocinios e
empréstimos;

b) Atribui¢cBes do Director/Presidente da escola, gestdo de professores e de pessoal ndo docente;

¢) Conteudos do curriculo minimo obrigatério, contetidos optativos, método de ensino, escolha
dos manuais escolares, organizagdo das turmas, critérios de avaliagdo interna dos alunos e

condigdes de retengdo.

Aqueles mesmos estudos apontam os niveis de autonomia das escolas do Ensino Basico, ndo
compreendendo as Escolas Secundarias. Assim, dada a falta de dados idénticos para o Ensino
Secundario, apoiar-nos-emos, tanto quanto possivel, nos mapas disponiveis no documento Eurydice
(2009). Estes mapas, agregando os Ensinos Basico e Secundario, permitir-nos-do caracterizar a
autonomia das escolas no Ensino Secundario, ainda que de forma menos detalhada comparativamente

a analise feita para o Ensino Basico.

Recordamos que os niveis de autonomia podem variar entre autonomia plena, limitada e ausente (ou
ndo aplicavel). No entanto, entendemos na nossa andlise considerar que os paises com autonomia
limitada e ausente representariam “Falta de autonomia”, em contraponto com aqueles com autonomia
plena, doravante designada por “Autonomia”. O quadro abaixo (Quadro 14) ilustra, assim, o

posicionamento dos seis paises relativamente aos indicadores anteriormente referidos:
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Quadro 14 — Graus de autonomia das escolas, ISCED 1 e 2, 2006/07

| Grécia |Espanha| Itdlia |Luxemburgo| Hungria | Portuga||

Autonomia das escolas
no uso do financiamento
publico

Despesas de capital e/ ou Aquisi¢do
Despesas de funcionamento

Aquisicdo de equipamentos

Autonomia das escolas
no uso do financiamento
privado e angariagdo de
fundos

Patrocinios e donativos
Aluguer de espacos da escola

Empréstimos
Uso de fundos privados para adquirir

Uso de fundos privados para contratar

imoveis
moveis
professores

outro pessoal

Autonomia das escolas
em relagdo ao
Director/Presidente

Seleccdo

Demissdo

Deveres e responsabilidades
Disciplina

Autonomia das escolas
em relagdo aos
professores

Seleccdo para preenchimento de vagas
Seleccdo para substituicdes

Demissdo

Deveres e responsabilidades

Diciplina

Pagamento adicional a professores
para aspectos ndo previstos no contrato

horas-extra

deveres e responsabilidades

W[

HH

Autonomia das escolas
em relagdo a pessoal ndo
docente

Seleccdo

Demissdo

Deveres e responsabilidades
Disciplina

Autonomia das escolas em relagdo aos contetidos do curriculo minimo obrigatério

(Continua na pagina seguinte)
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(Continuagao)

| Grécia |Espanha| Itdlia |Luxemburgo| HungrialPortuga||

Autonomia das escolas em relagdo ao método de ensino
Autonomia das escolas em relagdo a escolha dos manuais escolares . -
Autonomia das escolas em rela¢do a organizacdo das turmas . .
Autonomia das escolas em relaggo aos critérios de avaliagdo interna dos alunos . . -
Autonomia das escolas em relaggo as condicdes de reprovagdo do ano lectivo . . - -

Fontes:
Eurydice, 2007 e 2008.

Legenda:

Plena - Limitada -Ausente Néo aplicavel

A andlise do Quadro 14 mostra-nos que, em grande medida, os seis paises tém “Falta de autonomia” no
que respeita ao financiamento privado, ao Director/Presidente da Escola, a gestdo dos professores e aos
conteudos do curriculo minimo obrigatdrio (registamos, porém, como excepc¢ao a esta tendéncia, o caso
italiano no campo do financiamento privado). Destacamos, também, “Falta de autonomia”, ainda que

em menor escala, nas areas do pessoal ndo docente e nas condi¢Ges de reprovacdo do ano lectivo.

Por outro lado, as escolas basicas destes paises apresentam-se, maioritariamente, com “Autonomia”

relativamente ao método de ensino, a escolha dos manuais escolares e a organizagdo das turmas. A um
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nivel intermédio no exercicio da autonomia, encontram-se as questfes ligadas ao financiamento

publico, aos conteldos curriculares optativos e aos critérios de avaliagdo interna dos alunos.

Verificdmos, entdo, a relagdo entre os diferentes graus de autonomia e cada um dos indicadores.

Importa agora compreender a relagao que se estabelece entre paises, isto é, quais os mais e os menos

auténomos em termos relativos, e em que aspectos.

Assim, e ainda a partir da leitura do Quadro 14, compreendemos que 0s paises com escolas menos

auténomas sdo a Grécia e o Luxemburgo, seguidos de Portugal e Espanha. No campo oposto, ou seja,

escolas com maior autonomia, encontramos Itdlia e Hungria.

O cruzamento da andlise por indicadores com a anadlise por paises permite-nos chegar as seguintes

conclusdes, no que respeita aos graus de autonomia e a descentraliza¢cdo nas escolas basicas:

A nivel global, os indicadores com maior grau de autonomia sdo os relativos ao método de
ensino, a escolha dos manuais escolares e a organizacdo das turmas, o que significa que, nestas
areas, haverd uma maior tendéncia para a descentralizacdo, quando acompanhada por
autonomia no financiamento, ou para a desconcentra¢do, aquando da auséncia daquela
autonomia. Por outro lado, os indicadores com menor grau de autonomia respeitam ao
financiamento privado, as atribuicGes do Director/Presidente da Escola, a gestdo dos
professores, aos contelidos do curriculo minimo obrigatério e as condi¢cdes de reprovagdo do
ano lectivo, sugerindo que nestes aspectos predomina a centralizagdo.

Portugal apresenta uma caracterizagdo geral, por indicadores, de acordo com o quadro global
anterior.

Ao nivel do financiamento, em particular, encontramos duas situagdes: a primeira, respeitante
ao financiamento publico, em que a “Autonomia” ocorre, sobretudo, no campo das despesas

de funcionamento e aquisicdo de equipamentos, sugerindo, entdo, que as escolas sdo mais
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descentralizadas nestas areas; e a segunda, em relacdo ao financiamento privado, em que a
autonomia se limita ao uso dos patrocinios e donativos, predominando, por isso, para os
restantes indicadores, a “Falta de autonomia”, intimamente ligada a centralizagdo.

e No que se refere a gestdo dos recursos humanos, as escolas apresentam tendencialmente
indicadores com “Falta de autonomia”, indicando, assim, a centralizagdo neste campo de
actuagdo. O modelo pedagdgico apresenta um cendrio misto, uma vez que compreende areas
com forte autonomia e outras bastante limitadas. Porém, uma apreciagdo geral conduz-nos a
uma caracterizagdo no sentido da “Autonomia”, na medida em que, para cinco indicadores em
sete, (método de ensino, escolha dos manuais escolares, organiza¢do das turmas, contetddos
curriculares optativos e critérios de avaliagdo interna dos alunos) encontramos mais de metade
dos paises, apenas se observando “Falta de autonomia” em dois indicadores dos sete referidos
(conteudos do curriculo minimo obrigatério e condigbes de reprovagdo do ano lectivo).
Consideramos entdo que, relativamente ao modelo pedagdgico, se verifica em geral

descentralizagdo (se houver autonomia financeira), ou desconcentragdo (na auséncia daquela).

Apresentamos abaixo (Quadros 15 e 16) duas matrizes sindpticas, recapitulativas das principais

conclusdes que retiramos:
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Quadro 15 - Caracterizagdo dos paises quanto aos graus de “Autonomia”, ISCED 1 e 2, 2006/07

Distribuicdo da "Autonomia”

Global Grécia Espanha Itdlia Luxemburgo  Hungria Portugal
Autonomia das escolas no uso do financiamento publico +- ++ - - - + +
Autonomia das escolas no uso do financiamento privado e angariagdo de fundos + ++ + -- ++ + +
Autonomia das escolas em relagdo ao Director/Presidente ++ ++ ++ ++ ++ ++ +
Autonomia das escolas em relagdo aos professores ++ ++ ++ + + + +
Autonomia das escolas em relagdo a pessoal ndo docente + -- ++ + +4+ - +4
Autonomia das escolas em relagdo aos conteudos do curriculo minimo obrigatorid  ++ + + + + + +
Autonomia das escolas em relagdo aos conteudos curriculares optativos +- + + B B + =
Autonomia das escolas em relagdo ao método de ensino -- - - - - - -
Autonomia das escolas em relagdo a escolha dos manuais escolares - + - - + - -
Autonomia das escolas em relagdo a organizagdo das turmas - - + - - - +
Autonomia das escolas em relagdo aos critérios de avaliagdo interna dos alunos +- + + - + - -
Autonomia das escolas em relagéo as condigGes de reprovagdo do ano lectivo + + + - + - +

Quadro 16 - Caracteriza¢do dos paises quanto aos graus de “Falta de autonomia”, ISCED 1 e 2, 2006/07

Distribuicdo da "Falta de autonomia"

Global Grécia Espanha Itdlia  Luxemburgo  Hungria Portugal

Autonomia das escolas no uso do financiamento publico

Autonomia das escolas no uso do financiamento privado e angariagdo de fundos
Autonomia das escolas em relagdo ao Director/Presidente

Autonomia das escolas em relagdo aos professores

Autonomia das escolas em relagdo a pessoal ndo docente

Autonomia das escolas em relagdo aos contetidos do curriculo minimo obrigatérid
Autonomia das escolas em relagdo aos conteudos curriculares optativos
Autonomia das escolas em relagdo ao método de ensino

Autonomia das escolas em relagdo a escolha dos manuais escolares

Autonomia das escolas em relagdo a organizagdo das turmas

Autonomia das escolas em relagdo aos critérios de avaliagdo interna dos alunos

Autonomia das escolas em relagdo as condigdes de reprovagdo do ano lectivo

Legenda Quadros 15 e 16:

(++)ou (+) 100% ou acima de 50% dos paises com “Falta de autonomia”, respectivamente.
(--)ou(-) 100% ou acima de 50% dos paises com “Autonomia”, respectivamente.
(+-) 50% dos paises com “Falta de Autonomia” e 50% dos paises com “Autonomia”.
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Relativamente ao Ensino Secundario, conseguimos apurar que, em cada Estado Membro, ha uma
tendéncia para manter as caracteristicas idénticas as do Ensino Basico. Desta forma, no que respeita a
gestdo dos recursos humanos, conseguimos visualizar através do Mapa 1 que, no geral, a contratacao
dos professores no Ensino Secundario é feita a nivel regional ou central, sinébnimo de “Falta de

. 20
autonomia” por parte das escolas”.

Mapa 1 - Nivel administrativo responsavel pela contratacdo dos professores nos Ensinos Basico e

Secundéario, 2006/07

Ensing secundiric

Legenda:

- Gowerno Regional ou Central
Municipio ou Autoridade Local para a Educagio

Eszala

Fonte:

Eurydice, 2009, p.86.

% consideramos que a fungdo de contratacdo de professores nos Ensino Basico e Secundario desempenhada pelo poder regional
ou central pode ter um peso relevante nos niveis de eficiéncia das escolas. Na nossa perspectiva, e de acordo com o principio da
subsidiariedade, esta fun¢do deveria pertencer ao poder local e/ou as escolas, considerando que estes relnem melhores
condigdes para seleccionar os candidatos a professores, bem como para regular o seu desempenho, atendendo, sobretudo, as
necessidades da comunidade. Assim, colocamos a possibilidade de a contratagdo de professores por parte do poder local ou das
escolas poder traduzir-se em acréscimos de eficiéncia. Ndo deixamos, no entanto, de considerar que, sendo a contratagdo feita
pelo poder local ou pela escola, estes possam estar mais sujeitos a grupos de interesses, ou até mesmo a grupos de pressdo, assim

como o estatuto dos professores sujeito a uma maior instabilidade.

91



Financiamento Publico da Educagdo | ISEG

Como o Mapa 1 nos mostra, no conjunto dos seis paises em analise a Unica excepg¢do a assinalar é a
Hungria, em que as contratag¢Oes dos professores sao feitas pelos municipios ou pelas autoridades locais
para a educacdo. Esta situagdo revela, por isso, algum grau de descentralizagdo por parte do pais em

questao.

Consideramos pertinente compreender também, com maior detalhe, qual a sede dos poderes de
decisdo relativamente a determinagdo do montante global de despesa publica destinado as escolas
publicas de ensino obrigatdrio. Assim, o Mapa 2 permite-nos corroborar a ideia de que, em grande
medida, a gestdo dos professores depende do nivel central, com excep¢do da Hungria, em que a gestdo
é mista. No entanto, a realidade também é mista relativamente a gestdo do pessoal ndo docente,
recursos operacionais e imoveis, havendo uma partilha de decisdo entre o poder central e o poder local.
Finalmente, a decisdo sobre os imdveis divide-se entre poder local para Itdlia e Hungria e poder
partilhado para os outros quatro paises. As realidades de Italia e Hungria revelam, assim, consisténcia
relativamente aos anteriores niveis de autonomia, corroborando a ideia de descentralizacdo e

desconcentragdo relativas presentes nos sistemas educativos destes paises.
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Mapa 2 - Localizagdo dos poderes de decisdo sobre o montante global de despesa publica destinado as

escolas publicas de ensino obrigatério, 2006/07

Professores Outro pessoal,

recursos
operacionais e

moéveis

-

Iméveis

[0 vrocal

I cCentral

Fonte:

Eurydice, 2009, p.88.

N

Por ultimo, no que respeita a capacidade de tomada de decisGes por parte das escolas, as mesmas
podem depender do Director/Presidente da Escola, dos professores, de um conselho de gestdo, ou a
questdo nado se aplicar, o que associamos com falta de autonomia. Para as trés tematicas em analise, e

com base nos indicadores apresentados no Quadro 14, podemos inferir que:

e 0O uso do financiamento publico depende, sobretudo, do Director/Presidente da Escola, com
excepc¢do para as despesas de capital/aquisicdo, em que predomina a decisdo do conselho de
gestdo. Quanto ao uso do financiamento privado, na maioria dos paises e para a generalidade
dos indicadores, ndo se aplica as escolas, com excepgdo de Italia, que tende a decisGes mistas,

entre o Director/Presidente e o conselho de gest3o.
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e As decisOes sobre a gestdao dos recursos humanos, quando aplicaveis as escolas, oscilam entre
decisdes mistas, tomadas por parte do Director/Presidente e dos professores, ou apenas pelos
primeiros.

e Em relagdo ao modelo pedagdgico, nos aspectos em que a escola pode tomar decisGes, elas

ficam, sobretudo, a cargo dos professores.

A interpretacdo dos dados analisados ndo nos permite inferir sobre a existéncia de uma relagdo
suficientemente clara entre os modelos de gestdo das escolas e os niveis de eficiéncia que os mesmos
induzem. Ou seja, os modelos caracterizados por maiores graus de autonomia e consequente
descentralizagdo ou desconcentragdo, ndo conduzem, necessariamente, a melhores desempenhos em

termos de eficiéncia.

Com efeito, Portugal apresenta, como vimos, uma evolugdo positiva quanto a eficiéncia relativa,
especialmente ao nivel do Ensino Basico, porém, acompanhada por um modelo de gestdo das escolas
tendencialmente centralizado. A existéncia de alguma autonomia nas escolas portuguesas estd, em
grande medida, limitada ao modelo pedagdgico, facto que traduz, assim, a presenca de alguma

desconcentragao.

Por outro lado se, dentro do conjunto analisado de Estados Membros, a Itdlia revelou maiores
acréscimos de eficiéncia relativa, bem como maiores niveis de autonomia no que respeita as escolas, a

Hungria apresentou reduzida melhoria no primeiro aspecto, para resultados semelhantes no segundo.
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Espanha e Luxemburgo, ambos com poucos acréscimos em termos de eficiéncia relativa, apresentaram
escolas com pouca autonomia, inscrevendo-se nos modelos de tipo centralizado. A comprovar-se a

nossa hipdtese de trabalho, estes dois paises seriam os que mais directamente a permitiriam ilustrar.

Por ultimo, o caso da Grécia: como vimos, este pais apresentou uma fraca evolugao na eficacia relativa
embora, por motivos estatisticos, ndo nos tenha sido possivel avangar sobre a sua eficiéncia relativa.
Também aqui se constata uma forte tendéncia para a centralizagdo, sem praticamente qualquer
autonomia por parte das escolas. A poder comprovar-se que também os ganhos de eficiéncia relativa
seriam aqui limitados, igualmente a Grécia, tal como Espanha e Luxemburgo, seriam os casos de

confirmacgdo da nossa hipodtese.
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Conclusdo

O financiamento publico da educagdo é uma area de estudo bastante pertinente e pouco pacifica. Em
primeiro lugar, constatamos que em termos histéricos, politicos e econémicos, detém um espacgo de
discussdo proépria, revelando uma forte preocupacgdo por parte da sociedade, civil e académica, em
compreender os seus principais aspectos. Por outro, e precisamente por ser objecto de andlise em
diferentes ciéncias, em diferentes culturas e tempos, o financiamento publico da educacgdo esta longe

de se caracterizar por abordagens inequivocas e compreensdes lineares.

Atendendo a esta realidade, e apesar de nos termos deparado com um vasto leque de questGes que
gostariamos de compreender com maior detalhe na area do financiamento publico da educacgao,
sentimo-nos determinados a estudar os niveis de eficiéncia do financiamento dos Ensinos Basico e
Secundario, bem como os modelos de gestdo das escolas (descentralizados e/ou desconcentrados), com
particularidade para o caso portugués. Assim, a presente investigacdo teve como propédsito fundamental
responder a relagdo que se podia estabelecer entre o financiamento publico, influenciado por modelos
de (des)centralizagdo e/ou (des)concentracdo caracteristicos da gestdo das escolas publicas e os niveis

de eficiéncia daquele financiamento.

Colocando a hipdtese de que modelos de gestdo tendencialmente descentralizados e desconcentrados
geravam maiores niveis de eficiéncia, comegamos por investigar a literatura existente. Apoiados num
conjunto de autores, de entre os quais destacamos, para o caso portugués, Barroso, J., Formosinho, J.,
Lima L. e Stoer, S. R., corrobordmos a ideia que tinhamos relativamente ao nosso pais: ao longo do
século XX e no presente, Portugal apresenta a tradicdo de um sistema educativo centralizado e apenas,

em alguns niveis, desconcentrado.
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Retomando a ideia de que a educacgdo e o seu financiamento publico ndo sdo uma drea pacifica e de
que, dentro das varias ciéncias que podem abordar o assunto, a nossa é a Economia Publica,
consideramos essencial compreender aqueles aspectos a luz da perspectiva desta Ciéncia. Concluimos,
entdo, que a educagao € um bem misto, ou bem de clube, na medida em que partilha aspectos de bem
publico e de bem privado. Assim, e em parte, a educagdo compreende a ndo rivalidade e a ndo exclusdo
do consumo. Porém, e também em parte, pode haver exclusdo do consumo, através da intervengdo do
sector privado ou da aplicagdo de um prego demasiado elevado; pode ainda, em ultima analise, a ndo
rivalidade ser afectada por um consumo demasiado elevado dada a oferta existente, gerando
ineficiéncia e prejuizo para o consumidor. Dadas estas consideracBes, atendendo as externalidades
positivas da educagdo e as fungdes do Estado, concluimos que a intervengdo deste era fundamental (o
que ndo traduz, da nossa parte, a defesa de um monopdlio publico do Sistema Educativo, nem tdo

pouco da centralizagdo).

Perante a ideia corroborada de que o Estado deve intervir na educagdo publica e comprometidos com o
estudo do financiamento publico, averigudmos que a intervencdo daquela instituicdo pode distinguir-se
em duas formas de acgdo diferentes: a primeira, de apoio directo as familias, em que ha uma partilha de
despesas em educagdo entre estas e o Estado, traduzida na atribuicdo de subsidios diversos; e a
segunda, de maior importancia atendendo os nossos propdsitos, respeitante a partilha de despesas em
educacgdo entre a Administragdo Central (AC) e os niveis inferiores da Administragdo. De facto, é no
ambito desta segunda forma de financiamento publico que se verifica em Portugal a presenca de um

modelo de gestdo das escolas publicas centralizado e pouco desconcentrado.

No entanto, se a analise das relacGes estabelecidas entre a AC e a Administracdo Regional e Local indica
um modelo centralizado e pouco desconcentrado, a abordagem a principal legislagdo portuguesa em
torno deste assunto anuncia um modelo crescentemente descentralizado. Constatamos, no entanto,
gue os diversos documentos legais em analise nos remetem essencialmente para uma descentralizacao

administrativa. A descentralizagdo administrativa, muito préoxima da desconcentragdo, nao implica,
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porém, ou so implica limitadamente, descentraliza¢do financeira, pelo que se compreende que a

autonomia dos niveis inferiores da AC é limitada.

Apoiados no Método da Educagdo Comparada, seguimos entdo para andlise estatistica, de forma a
testar a nossa hipotese. Consideramos que aquele método se revelou um contributo importante para a
nossa investigacdo, na medida em que nos permitiu chegar a um entendimento geral sobre a
problematica e a elaboracio de um trabalho objectivo e organizado, bem como as respostas

pretendidas face as nossas questdes.

Apesar do estudo se ter centrado no caso portugués, a analise empirica conduziu-nos a uma
comparacdo detalhada com Espanha, Grécia, Hungria, Italia e Luxemburgo, no conjunto dos paises da

Unido Europeia (UE).

Através da andlise de varios indicadores de realizagdo de um conjunto de objectivos chave (taxa de
conclusdo dos Ensinos Basico e Secundario, taxa de abandono escolar e resultados do PISA) medimos a
eficacia relativa dos sistemas educativos dos Estados Membros da UE acima apontados. Para podermos
medir a eficiéncia relativa utilizdmos, entdo, como principais indicadores, as despesas publicas dos
Estados Membros da UE em educacgdo, por nivel escolar e por aluno (despesa publica em educagdo em
percentagem da despesa publica total, do PIB e do PIB per capita). Mediante os dados de que
dispunhamos para estabelecer a relacdo eficicia-eficiéncia relativas verificdmos que Portugal, no Ensino
Basico, atingiu bons niveis de eficiéncia relativa, ndo se verificando o mesmo no que respeita ao Ensino
Secundario. Por outro lado, Itdlia foi o pais que melhor se distinguiu dentro do grupo em andlise,
relativamente aos dois niveis de ensino, ocupando a Hungria uma posicdo relativa oposta. Luxemburgo,

Espanha e Grécia ocuparam posicGes relativas intermédias.
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Analisamos, finalmente, os resultados de um conjunto de indicadores de descentralizagdo e
desconcentragdo dos sistemas educativos daquele mesmo grupo de paises, obtidos e disponibilizados
pela rede europeia Eurydice. Confrontando os resultados anteriores com estes ultimos indicadores,
concluimos que, a estabelecer-se uma associagdo positiva entre os modelos de (des)centralizagdo e
(des)concentragdo e os niveis de eficiéncia do financiamento publico da educagéao, os paises que melhor
confirmariam tal relagdo seriam Espanha e Luxemburgo. No que respeita a Portugal, o nosso pais
apresentou bons niveis de eficiéncia relativa, dentro de um modelo de gestdo das escolas
tendencialmente centralizado e pouco desconcentrado. Por estes motivos, entendemos que o caso

portugués ndo atesta a nossa hipotese.

Este estudo mostrou-nos que o Sistema Educativo portugués tem registado importantes evolugdes
positivas. Porém, na perspectiva da Estratégia de Lisboa, e apenas no que respeita ao abandono escolar
precoce e a taxa de conclusdo do Ensino Secundario, os resultados estdo ainda aquém daquilo que é
esperado. Relativamente a estes dois indicadores, notamos que os paises do Norte e Leste da UE
ocupam melhores posi¢cdes relativas, salientando-se, a titulo de exemplo, a Finlandia e a Republica

Checa.

Gostariamos de salientar o facto de, ao longo da analise empirica, nos termos deparado com vdrias
quebras de série, bem como auséncia de dados. Por outro lado, temos bem consciéncia de que um
estudo mais aprofundado nos levaria também a ter de considerar outros indicadores e um periodo

temporal mais extenso de modo a poder conduzir a investigagdo a conclusGes mais assertivas.

Uma analise suficientemente robusta do objecto de investigacdo a que nos dedicdmos exigird
necessariamente, no entanto, um enfoque de cariz pluridisciplinar, fora das possibilidades de um

trabalho desta natureza. Com efeito, os aspectos da descentralizagdo e autonomia relativas dos
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sistemas educativos convocam razdes que em muito transcendem a Economia Publica, entroncando,

designadamente, na Ciéncia Politica, no Direito, na Sociologia da Educacdo.
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