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NOTA DE APRESENTACAO

Por ocasido dos vinte anos da publicacdo da Lei de Bases do Sistema
Educativo (1986-2006), a Assembleia da Republica decidiu promover,
conjuntamente com o Governo, um Debate Nacional sobre Educacgdo
(DNE). Mandatado para o organizar, o Conselho Nacional de Educagao
(CNE) procurou garantir a abrangéncia e diversidade de contributos que o
configuraram como um debate aberto, plural e democratico.

Um debate com tais caracteristicas, aberto a participagdo de todos
os cidaddos e instituicdes que desejassem expressar as suas opinides,
dependeria em boa medida do conhecimento rigoroso da evolucdo do
sistema educativo ao longo da vigéncia da referida Lei de Bases, o que
recomendava a realizacdo de diferentes estudos sobre a mateéria.

Reunindo no seu seio os mais creditados investigadores nacionais e
as diversas valéncias do campo das Ciéncias da Educagdo, a Sociedade
Portuguesa de Ciéncias da Educagao (SPCE) afigurava-se como a entidade
de referéncia para a concretizagdo deste objectivo, tanto mais que ao seu
estatuto acresce o facto de se encontrar representada no CNE.



A Educacdo em Portugal (1986-2006)

E neste contexto que o Conselho Nacional de Educacdo desafiou a
SPCE a realizar um levantamento critico dos principais contributos da
investigagdo educacional para o desenvolvimento da Educacdo em
Portugal, nos ultimos vinte anos.

Delimitados os dominios de incidéncia - Administracdo Educacional,
Curriculo, Formag&o de Professores e Educagdo N&o Formal - a Sociedade
Portuguesa de Ciéncias da Educagdo escolheu a equipa de investigadores
e optou pela apresentagdo de textos relativamente independentes sobre
cada uma das areas tematicas em apreco.

O presente livro € o resultado deste processo e reline os textos
da autoria de Licinio Lima, José Augusto Pacheco, Manuela Esteves
e Rui Canario. Além da presente publicacdo, este estudo ja havia sido
disponibilizado em CD, integrado no Relatdrio Final do DNE, que foi
amplamente distribuido. Essa edigdo electrénica do Relatério integra ainda
outros estudos, cuja edi¢do em livro se espera para breve.

Manuel 1. Miguéns
Secretario-Geral do Conselho Nacional de Educacéo
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PREFACIO

No contexto do Debate Nacional sobre Educagdo, o Conselho Nacional
de Educacdo encomendou & Sociedade Portuguesa de Ciéncias da
Educac8o a realizagdo de um trabalho que abarcasse os principais campos
de conhecimento da educacdo, em fungdo de uma tematica comum: a
investigacdo em educagdo nos ultimos vinte anos.

Aceite o desafio, a Sociedade Portuguesa de Ciéncias da Educacao
realizou um seminario interno para discutir os possiveis referentes para
a realizacdo do trabalho e suas formas de abordagem. N&o sendo facil
isolar areas de investigacdo em educacdo, mais ainda quando se verifica
que, depois da aprovacdo da Lei de Bases do Sistema Educativo, a
producéo bibliografica e a investigagdo cresceram de forma significativa,
os participantes concordaram na exploracio de quatro tematicas
principais: Administragdo Escolar, Desenvolvimento Curricular, Formacgao
de Professores e Educagdo ndo Formal.

E assim que se apresenta “A Educagdo em Portugal (1986-2006).
Alguns Contributos de Investigacdo”, subdividido em quatro tematicas:
Administracdo da Educacdo e Autonomia das Escolas (Licinio C. Lima,
Universidade do Minho); Curriculo, Investigagdo e Mudanca (José
Augusto Pacheco, Universidade do Minho); Formacdo de Professores: das
concepcbes as realidades (Manuela Esteves, Universidade de Lisboa);
Aprender sem ser Ensinado. A Importancia Estratégica da Educacdo Nao
Formal (Rui Canario, Universidade de Lisboa).

Os critérios para a elaboragdo dos textos sdo da responsabilidade de
cada autor, esperando-se que este trabalho se torne num ponto de partida
para a discussdo fundamentada e séria, cada vez mais necessaria, sobre
educacdo.

Sociedade Portuguesa de Ciéncias da Educagdo
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CAPITULO |

Administracao da Educacdo e Autonomia das Escolas
por Licinio C. Lima



Administracdo da Educacao e Autonomia das Escolas

Introducdo: da Autonomia em Contextos Organizacionais
Heteré6nomos

O presente estudo incide sobre a administragao do sistema educativo
e o governo das escolas dos ensinos basico e secundario, conferindo
protagonismo a categoria “autonomia da escola” e as suas variagdes de
ordem politico-ideoldgica, tedrico-conceptual e gerencial-pragmatica,
assim elegendo a autonomia como problematica nuclear e como analisador
privilegiado da administracdo da educacdo e das politicas educativas em
Portugal ao longo das duas ultimas décadas!, apods a aprovagao, em 1986,
da Lei de Bases do Sistema Educativo.

O que legitima esta opgdo, para além da impossibilidade de
analisar, dentro dos limites fixados para este texto, a multiplicidade de
dimensGes politicas, organizacionais e administrativas pertinentes para
o estudo da reforma educativa iniciada em meados da década de 1980,
das mudancas subsequentes e, ainda, das importantes invariantes
estruturais observaveis, é a tese que subjaz a démarche interpretativa
aqui assumida, em torno da qual se argumentara e se convocara um ja
significativo corpus de investigacbes teoricas e empiricas do dominio

I Embora este trabalho incida formalmente sobre o periodo compreendido entre 1986 e 2006,
entendeu-se oportuno abordar, ainda que muito brevemente, algumas das principais caracteris-
ticas do perfodo autogestionario (1974-1976) e do periodo de normalizagéo e institucionaliza-
cdo da gestfo democrética das escolas, até 1986, ano em que ocorre a criagdo da Comisséo de
Reforma do Sistema Educativo (Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 8/86, de 22 de Janeiro)
e a aprovacdo da Lei de Bases do Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro).
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da Administragdo Educacional?. A referida tese ndo se apresenta como
uma construgdo aprioristica, nem se confunde com uma hipdtese de
trabalho formulada com intuitos de confirmacdo ou infirmag&o ulteriores;
constitui-se exactamente a partir da articulacdo de dados provenientes
da investigacdo portuguesa actualmente disponivel, incluindo trabalhos
e perspectivas de interpretagdo que vém sendo desenvolvidos pelo autor
(cf., sobretudo, Lima, 1992; 1998; 1999; 2000; 2004).

Com efeito, entende-se que nenhum outro conceito emergiu com
semelhante centralidade nos discursos politicos, normativos e académicos
no transcurso dos ultimos vinte anos, a ponto de ter ja sido considerado com
estatuto semelhante ao de uma “terra prometida” (cf. Lima & Afonso, 1995)
embora, na pratica, revelando profundas ambiguidades e contradicdes,
assumindo frequentemente uma dimensdo retdrica face a orientagdes e
acgdes que obstaculizam o exercicio da autonomia das escolas em termos
minimamente substantivos.

A situagdo revela-se, aparentemente, paradoxal. A compreensdo
das politicas e da administracdo da educagdo em Portugal ndo dispensa a
analise da problematica da autonomia das escolas e das suas acentuadas
variagbes e significagdes, em articulagdo com uma constelacdo de
conceitos que gravitam em seu redor (descentralizacdo, projecto educativo,
comunidade educativa, territorializagdo das politicas educativas, contrato
de autonomia, etc.); mas, por outro lado, a manutencdo e, por vezes,
mesmo o reforgo dos poderes da administragdo central, designadamente

através de processos de desconcentracdo, da imposicdo de l6gicas de
reordenamento da rede escolar, entre outras formas de controlo sobre as

? Com antecedentes em termos de formagéo universitéaria que, em Portugal, remontam a finais
do século XIX e que conheceram estatutos, designacdes e orientacdes bastante diversos ao
longo do século XX, a formagdo pds-graduada e a investigagdo em Administragdo Educacional
séo_ porém bastante mais recentes, e especialmente em comparagdo com a situagdo vivida em
mu‘ltos paises europeus e do continente americano, tendo emergido com caracter organizado
e sistematico nalgumas instituicdes de ensino superior e em certos centros de investigagédo ao
Iongo dos dltimos trinta anos. Sobre o seu estatuto, designacéo e objecto, bem como sobre os
pr‘OJectos de formacdo e a producéo de conhecimento por que vem sendo responsavel entre
nos, ver, entre outros: Lima, 1991; 1996; Silva, 1996; Barroso, 1997a; Lima, 1997; Silva, 1997;
Estévéo, 2000; Barroso, 2002; Costa, 2004; Silva, 2005.
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escolas, permanecem em forte oposicdo as promessas de descentralizagdo
e de autonomia para as escolas exigindo, igualmente, especial atengao em
termos de estudo. Trata-se, deste modo, de um estudo necessariamente
marcado portensdesentre centralizacdoedescentralizagdo, entreorientagdes,
decisbes e accdes, entre discursos autondémicos e contextos organizacionais
heterénomos, entre escolas governantes e escolas governadas, e ainda
por multiplas e subtis intersecgdes, por dispositivos hibridos e por formas
compdsitas que transcendem as antinomias mais 6bvias.

A referida heterogeneidade é ainda potenciada pelo lapso temporal
aqui abarcado, normativamente subordinado a uma mesma Lei de Bases,
embora também a recepcdes diferenciadas que em seu torno foram sendo
construidas a partir de distintos programas politicos, agendas e mandatos
para a educagio. A este propésito, alguns trabalhos de politica educativa
tém justamente destacado a complexidade, a heterogeneidade, e por
vezes o hibridismo, das orientagdes produzidas nas Ultimas décadas,
especialmente apds o 25 de Abril de 1974, seja por referéncia a transicao
do Estado Novo para o Regime Democratico (cf. Gracio, 1986; Stoer,
1986; Teodoro, 2001), seja remetendo para as ideologias que marcaram
o campo educativo a partir de 1974 (Correia, 1999), para a emergéncia
de um neoliberalismo educacional de tipo mitigado (Afonso, 1998), para
os elementos de extracgdo democratica, modernizadora e neoliberal das
reformas da educacdo publica (Lima & Afonso, 2002), para as tendéncias
de regulacdo, desregulagdo e privatizagdo (Barroso, 2003) ou ainda, entre
outros, para os processos envolvidos na elaboragdo da agenda da politica
educativa no contexto de dindmicas de globalizagdo e de europeizagdo
das politicas publicas (Antunes, 2004).

Neste contexto, assume-se que a compreensdo da evolugdo da
administracdo da educacdo e da sua situagdo no presente é incompativelcom
as tendéncias que operam no sentido da sua despolitizacdo®, como se a

3 Em termos gerais, observa pertinentemente Mozzicafreddo (2001, p. 18): "A separacédo da
reforma da administracdo da questao politica implica que os elementos constitutivos do corpo
politico da sociedade — tais como os objectivos da democracia, a evolugéo dos direitos da cida-
dania, os protestos e as expectativas sociais, as eleicdes e as escolhas colectivas — se situem
fora do ambito da gestéo publica”.
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reforma da administracao do sistema educativo e das escolas constituisse
um reduto técnico-racional, instrumentalmente orientado segundo
critérios pretensamente neutros e objectivos de eficacia, de eficiéncia,
de competitividade, etc. Ao contrario, a reforma da administracdo da
educacdo revela-se em toda a sua politicidade, tendo mesmo estado,
em muitos paises, no cerne das reformas educativas empreendidas
nas ultimas décadas, até mesmo quando estas procuraram naturalizar
a introducdao de mudancgas legitimadas em termos de modernizacdo e
racionalizacdo, fazendo apelo a ideologias gestionarias de extraccdo
empresarial e produtivista e ao mercado educacional®.

A crescente importédncia do chamado gerencialismo, também
designado por “managerialismo” (cf., por exemplo, Santiago, Magalhdes
& Carvalho, 2005), na administracdo publica e, especialmente, na
administragd@o da educagdo, cujos pilares assentam em principios da “nova
gestdo publica” e em perspectivas da “administracdo publica empresarial”
ja com manifesta e transversal influéncia em Portugal - em programas
politicos, discursos juridico-normativos e accbes da administracdo -,
representa um relevante elemento a ter em consideracdo e uma possivel
chave para a compreensao das aludidas variagdes em termos do conceitos
de autonomia. A par de outros (descentralizagdo, participacdo, cidadania),
o conceito de autonomia vé radicalizado o seu caracter polissémico, sendo
sujeito a um complexo processo de ressemantizagdo capaz de o fazer
adquirir nao apenas novos significados, mas também significados ja em
ruptura com a sua historicidade e com as suas articulagdes privilegiadas
com as teorias da democracia como participacao.

N&o é, portanto, de estranhar que a autonomia da escola represente,
ha duas décadas, um topico recorrente nos discursos educativos,
embora, aparentemente, com reduzido impacto na administracdo do

* Uma vasta literatura critica tem sido produzida, especialmente em lingua inglesa e com parti-
cular incidéncia durante a década de 1990, sobre as reformas da organizacéo e administracao
publicas e da administracéo da educacéo e das escolas. A titulo de exemplo remete-se para
um pequeno grupo de trabalhos que tém sido referenciados pela investigacdo portuguesa em
administragdo educacional: Brunsson & Olsen, 1993; Self, 1993; Smyth, 1993; Ball, 1994; Cla-
rke, Cochrane & McLaughlin, 1994; Ranson & Stewart, 1994; Clarke & Newman, 1997; Whitty,
Power & Halpin, 1998; Whitty, 2002.
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sistema educativo e sobretudo com parcas consequéncias democraticas
na governagao e administragdo das escolas. Inversamente, parece que
quanto mais € invocada como principio doutrindrio, mais adiada tende a
ser enquanto politica de descentralizacdo e pratica de autogoverno das
escolas, deixando a vista a profunda e crescente distancia entre retdrica
e implementacdo (Olsen, 1991). Mas se os discursos sobre o “reforco da
autonomia da escola”, reproduzidos por diversos governos de distintos
partidos e coligacGes politicas, ao longo dos ultimos vinte anos - pelo menos
desde o Programa do XI Governo Constitucional, de 1987, remetendo para
aquela exacta expressdo —, permanecem, mesmo contra toda a evidéncia
empirica analisada pela investigacdo disponivel, € porque mantém ainda
algum capital politico e de legitimacao da acgdo governativa. Passaram, com
efeito, a integrar a constelacdo de lugares-comuns das politicas educacionais,
cuja reproducdo tende a ser securizante em termos de recepgao publica
por ser compativel com as orientacbes dominantes, emanadas de grandes
organizacgOes internacionais (OCDE, Unesco, Unido Europeia, Banco Mundial
ou outras, consoante os casos) e daquilo que Roger Dale (2001) designou
por “agenda globalmente estruturada para a educacgao”.

Sob estas orientagdes, e atendendo ainda a tradicdo centralizada
da politica e administragdo da educacdo em Portugal (cf.,, entre outros,
Formosinho, 1987; Fernandes, 1992; Barroso, 1995; Ferreira, 2005), os
discursos em torno da autonomia da escola deixam de ficar reféns de
orientacGes e accOes de tipo sdcio-comunitario com vista a democratizagdo
dos poderes educativos e ao autogoverno das unidades escolares em
seu entorno comunitario. Estranhamente, a autonomia da escola passa,
entdo, a ser conjugavel com a sua governagdo heterénoma a partir do
momento em que o conceito de autonomia é desprovido de sentido politico
substantivo e ndo significa mais autogoverno, soberania, capacidade de
se dirigir segundo regras préprias e em graus variados; significa, ao invés,
algum grau de liberdade de execucgdo, adaptacdo local e operacionalizacao
contextualizada das orientagbes produzidas por outrem, mesmo assim
de forma tutelada e fortemente regulamentada, através da sujeicao a
normas processuais com origem no exterior, e acima, de cada escola
concreta. Esta concepgdo de autonomia da escola, de tipo marcadamente
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operacional ou procedimental, contribui para a salvaguarda do tradicional
poder da administracdo central e da sua ordem propria, ou seja, assegura a
autonomia do centro e remete as escolas para uma condicdo politicamente
e administrativamente periférica e subordinada.

Como veremos, a administracdo e as politicas educativas portuguesas,
desde a Lei de Bases de 1986, tém sido especialmente influenciadas pelas
acima referidas contradicdes e pelos correspondentes equivocos em termos
de recepcao e interpretacdo. E também por uma contradigdo maior, que
no entanto faz todo o sentido politico e organizacional se devidamente
interpretada, traduzivel através de um oximoro (isto €, de uma combinagao
de palavras de sentido oposto): a escola heteronomamente auténoma, ou
a escola com autonomia heterogovernada.

A contradigdo nos termos €&, contudo, apenas aparente, uma vez que
0 conceito de autonomia da escola surge condicionado por discursos e por
praticas que tendem a fazer apelo a formas diversas de execugdo periférica
das decisdes centrais, na maioria dos casos em conformidade face as
regras de execucdo também centralmente definidas mas, parcialmente,
admitindo algumas adaptacGes localizadas capazes de garantir de
forma mais eficaz o cumprimento dos objectivos heterénomos. Neste
sentido, cada escola concreta poderia ser interpretada — em termos de
definicdo de politicas escolares, da elaboragdo de projectos educativos
e de multiplas decisdes organizacionais e administrativas - como um
heterénimo do poder central. E este, afinal, o verdadeiro autor (embora
sob nomes alheios) que concebe as mais relevantes decisdes e regras
que incidem, universalmente e com o estatuto de injungdes, sobre as
organizacdes escolares periféricas. Talvez a conhecida distingdo, sem rigor
juridico-formal, estabelecida entre “administragao educativa” e “escolas”,
que estranhamente parece subtrair a administragdo de cada escola ao
conceito de “administracao educativa”, reservando-o para a administragao
da educacao de 'tipo directo a partir dos niveis central e regional®, faca

5 |déntico fendmeno ocorre em varios diplomas legais no gue se refere a distingéo entre “Minis-
tério da Educacdo” e “escolas”, como se estas ndo fossem parte integrante daquele. Trata-se,
em ambos os casos referidos, de um /lapsus calami cujo teor e frequéncia ndo deixa de merecer
atencdo e possivel interpretacéo.
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pleno sentido no quadro de uma interpretagdo critica, sociologicamente
referenciada, da politica e administracdo da educagdo em Portugal. A
“administracdo educativa” pode entdo ser conceptualizada como uma
forma centralizada de administragdo directa das escolas, reduzindo estas
ao estatuto de extens8es ou servicos periféricos, embora recorrendo agora
ao seu nome para, em seu nome e em nome dos seus interesses, dirigir e
controlar todas as escolas e a educagado escolar que nelas ocorre.

1. Da Autonomia como Pratica Autogestionaria a Gestdo Demo-
cratica das Escolas como Consagragao do Governo Heteronomo

Embora sdé muito raramente convocada durante o periodo
revolucionario®, ndo tendo, por isso, chegado a ser erigida em palavra-
de-ordem ou em conceito-chave, a autonomia da escola representou o
elemento mais significativo da primeira edicdo da gestdo democratica
(cf. Lima, 1992, pp. 219-283), caracterizada pela “deslocacdo do poder”
do ministério para os actores escolares (cf. Stoer, 1985, p. 67; 1986)
e pela sua natureza de “imposicdo da periferia” (cf. Gracio, 1986, p.
164). Ndo se falando de autonomia, mas preferencialmente de gestao
democratica, ou de autogestdo pedagdgica, foi, contudo, de autonomia
que verdadeiramente se tratou quando, em muitas escolas, se operou um
ensaio autogestionario e se passou a exercitar uma autonomia de facto,
embora ndo de jure, através de processos de mobilizacdo, de participagdo
e de activismo que afrontaram os poderes centrais (cf., entre outros
estudos, Gracio, 1981; Fernandes, 1985; Stoer, 1986, Lima, 1988a, 1992,
1999, 2002; Sanches & Nadai, 1995; Sanches, 2004; Teodoro, 2004).

Sem um unico diploma legal ou instrugdo oficial que inicialmente Ihe
tivesse dado cobertura e, mais tarde, a margem de qualquer projecto
ou medida de descentralizacdo da administragdo ou de devolugdo de

5 Estévdo (2004) chama a atencdo para a situacdo de excepgdo que se podera encontrar nas
posicdes assumidas pelo Movimento de Esquerda Socialista (MES) no periodo de 1974-75,
exactamente remetendo para a centralidade conferida a autonomia da escola e, também, para
a distingéo implicita entre direcgdo e gestdo das escolas, mais tarde conceptualizada pelo grupo
de trabalho da Universidade do Minho no ambito da Comissdo de Reforma do Sistema Educa-
tivo (em 1988).
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poderes, o ensaio da autonomia levado a cabo em vérias escolas do
pais’ caracterizou-se pela busca, plural, de novos ordenamentos, pela
ingeréncia e apropriacdo de poderes que tornaram possivel, ainda que
transitoriamente, transformar as periferias em centros de decisdo, deixando
o poder politico e a administracdo central relativamente paralisados e a
legislagdo escolar em vigor frequentemente ultrapassada pelos factos (cf.
Lima, 1992; 1999).

O afastamento de reitores e directores, que ocorreu em diversas
escolas, e a sua substituicdo por o¢rgdos colegiais com distintas
designagdes, composicBes e processos de eleicdo variados, a abertura a
participacdo de professores, alunos e funcionarios, o recurso a accdo das
assembleias gerais e, especialmente, dos plenarios de professores (estes,
em muitos casos, os verdadeiros 6rgdos de direcgao escolar), a tomada de
decisGes em multiplas areas, incidindo sobre manuais e textos de apoio,
contetdos curriculares, formas de avaliagdo, calendario escolar, regras de
comportamento, entre outros elementos que tém sido inventariados pela
investigacdo acima referida, constituem confirmagdo empirica de uma
autonomia praticada, embora ndo decretada, com efectiva expressao
no plano da accdo organizacional. Partilhando, por essa via, com o
poder central o exercicio da governagdo das escolas e interferindo nos
respectivos processos de decisdo, seja em termos de definigdo de politicas
escolares seja, também, no que concerne a produgdo de certas regras
processuais e formas de execugdo, por vezes evidenciando a assungao de
um consideravel grau de liberdade.

A emergéncia de processos de construcdo de uma autonomia
de facto, efectivamente praticada no plano da accdo organizacional, a
margem da iniciativa e do controlo do aparelho politico e administrativo
central, muito cedo haveria de conduzir o I Governo Provisorio a uma

7 Mais do que o nimero de escolas inicialmente envolvidas neste processo, o que tem sido des-
tacado € o seu caracter inédito de afrontamento das autoridades centrais, bem como o seu
efeito inspirador e multiplicador, até devido a centralidade geogréfica e a dimenséo de muitos
dos estabelecimentos. A investigacdo de Torres (2004; 2005) incidiu mais recentemente sobre
uma escola onde o ensaio autogestionario foi bastante mais esbatido, evidenciando linhas de
continuidade face a investigagdes anteriores mas também especificidades, designadamente em
termos de manutencao de uma orientagao de tradicdo legalista e normativista.
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legalizagdo retrospectiva das comissdes de gestdo entretanto eleitas e
em funcdes, assim contribuindo para a consagragdo juridico-formal do
processo e para a sua generalizagdo a praticamente todas as escolas do
pais. Através do Decreto-Lei n.0 221/74, de 27 de Maio, isto €, apenas um
més apds o 25 de Abril de 1974, o governo reconhece os 6rgdos escolares
eleitos (ou a eleger), assumindo ja a sua posterior regulamentagdo e
remetendo a sua accdo para o cumprimento da anterior legislacdo, desta
forma privilegiando uma orientagdo politica claramente procedimentalista
(autonomia processual ou instrumental), mais centrada no método de
escolha dos detentores dos cargos do que no teor e na amplitude das suas
novas atribuicbes e competéncias (autonomia substantiva).

A entdo crescente, e generalizada, situagao de heteropraxia, ou seja,
de elevado nUmero e alcance das praticas organizacionais escolares que
divergiam do padro tradicionalmente imposto, em vez de ser valorizada
como processo de aprendizagem da autonomia e da pratica da decisdo,
tendo em vista a ulterior consagracdo de principios e regras basicos de
uma governacdo mais democratica e mais autonoma das escolas, antes
foi definida como um problema a resolver e como um desafio a autoridade
do poder central, mesmo apesar da crise de legitimidade e de eficacia
deste durante o periodo revolucionario. De tal forma que ainda em finais
de 1974, através do Decreto-Lei n.°© 735-A/74, de 21 de Dezembro, o
governo voltard a legislar no sentido de procurar estancar as praticas
autondmicas, tentando proceder a uma normalizagao precoce do governo
das escolas e impondo um “modelo de gestdo” uniforme, baseado na
criacdo de trés érgdos (conselhos directivo, pedagdgico e administrativo),
na consagracdo do caracter electivo e colegial do conselho directivo, na
proibicdo das assembleias e dos plenarios com caracter deliberativo,
na sujeicdo de todos estes 6rgdos as politicas e as regras centralmente
definidas.

N&o fosse a pratica quase generalizada de incumprimento do decreto,
mormente no que se refere a realizagdo de plendrios deliberativos de
professores, que frequentemente substituiram o conselho pedagogico e
cujas decisdes acabavam por ser executadas pelos conselhos directivos,
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e 0 ensaio da autonomia teria ficado limitado aos meses compreendidos
entre Maio e Dezembro de 1974. Contudo, ficava clara a inexisténcia
de um projecto de descentralizagdo do ministério da educagdo, de
autogestdo pedagdgica, de autonomia das escolas e de devolucdo de
certos poderes do centro para as periferias. Pelo contrario, em pleno
processo revolucionario, a burocracia centralizada revelava sinais de
reanimagao que viria a confirmar cabalmente em finais de 1976 e nos
anos seguintes, inaugurando a segunda edigdo da gestdo democratica (cf.
Lima, 1992). O exercicio da autonomia ocorreu quase sempre de forma
desapoiada, quando ndo mesmo obstaculizada, por parte dos governos e
dos dérgdos centrais do ministério e, ao contrario do que se poderia supor,
ndo foi sequer o advento de uma autonomia decretada para as escolas
que, apos a constitucionalizagdo do principio da gestdo democratica, em
1976, garantisse a efectiva existéncia de drgdos de direccdo proprios de
cada escola, dessa forma partilhando poderes e assegurando um regime
de co-governacgdo da educacédo escolar.

A inibicdo da autonomia praticada, ou de facto, viria a suceder-se a
partir da tomada de posse do I Governo Constitucional e da publicagdo do
Decreto-Lei n.0 769-A/76, de 23 de Qutubro, conhecido por “decreto da
gestao de [Mario Sottomayor] Cardia" (o entdo ministro da educacgdo do
governo presidido por Mario Soares). Alvo de consideravel contestagdo no
inicio, o decreto normalizador anunciava o processo de reconstrucdo do
paradigma da centralizagao (o retorno do poder ao centro), desvalorizando
fortemente as experiéncias anteriores de tipo autondmico e associando-
as a desordem e ao caos total nas escolas.

Com efeito, a institucionalizacdo da gestdo democratica das escolas,
que ocorrerd a partir de 1976 e que se desenvolverd ao longo de mais
de duas décadas- (formalmente, até a publicacdo do Decreto-Lei n.2 155-
A/98, de 4 de Maio), ird garantir um importante principio democratico - a
eleicdo de 6rgdos colegiais de gestdo das escolas -, mas, simultaneamente,
irda consagrar um sistema centralizado de administracdo e um governo
heterénomo das escolas.
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Anunciando a necessidade de “separar a demagogia da democracia”,
o decreto langa as bases da separagdo entre politica e administragdo,
concepgado e execucdo, superiores e subordinados. Agestdo “verdadeiramente
democratica” que se afirma procurar alcancgar iré revelar-se ao longo dos anos
como muita gestdo para reduzida democracia. Cedeu-se aos professores
o quase exclusivo das tarefas de gestdo corrente mas, por outro lado,
subtraiu-se-lhes os poderes de decisdo sobre politicas escolares, formas de
organizacdo diferenciadas, projectos proprios, etc., tendo-se ainda isolado as
escolas das respectivas comunidades e da participacdo substantiva de outros
actores sociais (sobretudo as familias dos alunos e as autoridades locais).

Alcangou-se, por esta via, uma sintese criativa entre elementos
simbdlicos de raiz democratica, cedo limitados a pratica de rituais
eleitorais desprovidos de programas e da possibilidade de os apresentar,
e a tradicdo centralista que sempre conferiu a cada escola o caracter de
extensdo do centro ou de “servico local” (Formosinho, 1989), periférico,
subordinado e heterogovernado.

As consideraveis alteracoes morfologicas operadas nas escolas por via
da consagracdo de uma gestdo democratica insular em termos de governo e
autonomia, estabelecendo implicitamente como verdadeiros 6rgaos de direccdo,
aparentemente ocultos e fora do organigrama de cada escola, os servigos centrais
e, mais tarde, também pericentrais do ministério e, em boa parte, limitadas
a eleicio de conselhos directivos, revelaram-se incapazes de transformar o
caracter centralizado e autoritédrio da administragdo e de contribuir para um
governo mais democratico e participado das organizagbes escolares®.

8 Destaque para dados e conclusdes provenientes de estudos sobre: as praticas de gestado (Boa-
vida, 1984: Sanches, 1987; Barroso, coord., 1988; Climaco, 1988; Climaco & Rau, 1988; Cli-
maco etal., 1988: Rau, 1988; Sanches, 1999; Barroso, 1991), a participacéo dos alunos (Lima,
1988; Lima & Afonso, 1990; Lima, dir., 1998), a participagdo dos professores (Lima, 1992; N.
Afonso, 1994; Ferreira, 2005), a participagdo dos pais e encarregados de educacdo (N. Afon-
so, 1993; Diogo, 1998; S&, 2001; J. Lima, 2002; Lima & Sa, 2002; Teixeira, 2002; Fernandes,
2003; Martins, 2003; Silva, 2003; S&, 2004), a participagdo dos funcionarios (Castro, 2002), o
projecto educativo da escola (Costa, 1991; 1997; 2004; Barroso, 1992; Macedo, 1995; Afonso,
Estévdo & Castro, 1999), a direccao de turma (Castro, 1995; Sa, 1997), a cultura da escola
(Gomes, 1993; Sarmento, 1994; Torres, 1997), as escolas profissionais (Alves, 1996), a escola
privada (Estévdo, 1998), a escola primaria (Sarmento, 2000), o trabalho dﬂos_ professores e a
colegialidade (Mendes, 1999), a avaliagdo das escolas (Afonso, 1999; Estévao, 2001; Costa,
Neto-Mendes & Ventura, 2002: Libério, 2004; Ventura, 2006).
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Revelaram, paradoxalmente, um sistema de gestdo democratica de
escolas ndo dotadas de autonomia substantiva, mesmo em grau relativamente
limitado. Na verdade, quando a investigagao chama a atencdo para multiplas
praticas de autonomia relativa por parte dos actores escolares, trata-se
de uma autonomia /ato sensu considerada, inerente a qualquer contexto
social organizado e a actores sociais que nunca se encontram totalmente
despojados de capacidades estratégicas, de resisténcia, ou de margens de
autonomia relativa. Nao se trata, porém, de uma autonomia organizacional
ou colectiva que resulte da assuncgdo legitima da autonomia dos individuos. A
autonomia educativa dos actores escolares, e especificamente a capacidade
deliberativa dos professores e educadores, ndo se encontrando assegurada
opera como um poderoso obstaculo a realizacdo da autonomia da escola.

Como pertinentemente observou Jodo Barroso (1996, p. 186), a
autonomia da escola “ndo preexiste a acgdo dos individuos”. Ou seja, tal
como Paulo Freire (1996, p. 119) lembrou, ninguém €é auténomo primeiro
para, depois, decidir — “s¢ decidindo se aprende a decidir e s6 pela decisdo
se alcanca a autonomia”.

Pelas razbes apontadas, a gestdo democratica institucionalizada n&o
se caracterizou por demasiada democracia para pouca gestdo, ao contrario
daquilo que alguns sectores defendem, mas sobretudo pela situagdo inversa. As
praticas democraticas, descentralizadas e de tipo autonémico foram afastadas,
a participagao activa dos actores escolares foi obstaculizada, a integracdo
comunitaria das escolas foi muito dificultada; o normativismo continua a
representar um pressuposto politico-administrativo nuclear, a pratica de
“infidelidades normativas” (Lima, 1992) é elevada, embora silenciosa e difusa,
o controlo dos aparelhos centrais e regionais é crescente e a incapacidade
destes para corrigir de forma inteligente e célere os erros, inevitavelmente
maiores e mais frequentes, que cometem é directamente proporcional ao grau
de controlo burocratico que insistem em continuar a exercer®.

¢ Proferida na situacdo de administrador da educagédo numa das maiores cidades do mundo, a
seguinte declaragédo de Paulo Freire (1991, p. 25) é, a este propoésito, particularmente interes-
sante: “A Administracdo precisa testemunhar ao corpo docente que o respeita, que nio teme
revelar seus limites a ele, corpo docente. A Administracdo precisa deixar claro que pode errar.
Sé nao pode é mentir”.
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Daqui resulta, até hoje, uma enorme e crescente pressdo politica e
gestionaria sobre os principais 6rgdos de administragdo das escolas, o
escaldo administrativo basico que, provavelmente, se foi revelando mais
fiavel e competente e sobre o qual recaem os problemas inerentes a
execucdo quotidiana de politicas heterénomas (com seus respectivos erros)
a partir de uma posicdo hierarquicamente subordinada e sempre sujeita a
verificagbes de conformidade por parte dos servigos de inspecgdo. Mesmo
na auséncia de “gestores profissionais”, ou talvez por isso, o exercicio
profissional e responsavel da administragdo no interior das escolas &,
em geral, uma realidade conhecida da investigagdo em torno da gestdo
democratica. O mesmo, porém, ja ndo se pode concluir acerca das suas
praticas democraticas, participativas e autonémicas.

2. Lei de Bases e Reforma Educativa: uma descentralizacdo sem
autonomia das escolas?

A Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro, designada por Lei de Bases
do Sistema Educativo (LBSE), adopta como principios organizativos
“contribuir para desenvolver o espirito e a pratica democraticos, através
da adopgéo de estruturas e processos participativos na definigdo da politica
educativa, na administracdo e gestdo do sistema escolar e na experiéncia
guotidiana, em que se integram todos os intervenientes no processo
educativo, em especial os alunos, os docentes e as familias” (Artigo 39,
b) e, ainda, “descentralizar, desconcentrar e diversificar as estruturas e
accdes educativas, de modo a proporcionar uma correcta adaptagao as
realidades, um elevado sentido comunitério e niveis de decisdo eficientes”
(Ibid., g).

Os principios gerais relativos as praticas democraticas e participativas,
bem como a descentralizagdo de estruturas, revelam-se bastante mais
avancados do que as opcdes concretas fixadas na LBSE em termos de
descentralizacdo da administragdo escolar e de autonomia conferida as
escolas. Embora consagre no Artigo 45° os “principios de democraticidade
e de participacdo de todos os implicados no processo educativo” no ambito
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da administragdo e gestdo das escolas, e disponha ainda que a direcgao
de cada estabelecimento “é assegurada por Orgdos proprios para 0s
quais sdo democraticamente eleitos os representantes dos professores,
alunos e pessoal ndo docente”, em nenhum momento a LBSE estabelece
concretamente a participacdo dos pais dos alunos, ou das autoridades
locais, nos érgdos de direccdo das escolas, assim como, relativamente a
esses 0rgdos, se revela ambigua e, sobretudo, a margem da consagragao
da autonomia das escolas; ao contrario do que seria congruente com
os principios antes assumidos pelo legislador e com a existéncia de
uma direcgdo propria de cada escola. Contudo, a autonomia da escola
é formalmente reservada para os estabelecimentos do ensino superior
(Ibid., 7, 8, 9).

Em termos estruturais a LBSE define dois niveis de administracdo
- o central e o regional (Artigo 44°) -, para além da administracdo e
gestdo dos estabelecimentos de educacdo e ensino (Artigo 459), este
porém claramente subordinado aos anteriores e as suas respectivas
fungdes. Assim, a administragdo central caberdo fungdes de “concepgao,
planeamento e definicdo normativa”, de “coordenacdo global e avaliagdo
da execucdo das medidas da politica educativa”, de “inspeccdo e tutela”,
de “definicdo de critérios gerais de implantagdo da rede escolar” e de
“garantia da qualidade”, ou seja, as fungdes mais relevantes e mais
tipicas de uma modalidade centralizada de administracdo da educacdo. A
administracdo regional, através de cada um dos departamentos regionais
de educacao a criar em cada regido, caberiam fungdes de integragao,
coordenacdo e acompanhamento da actividade educativa.

A descentralizagdo aparentemente instituida seria no sentido da
administracdo central para a administracdo regional, de tal forma que
A. Sousa Fernandes (1988, p. 111) observou: “O nivel administrativo
regional é o principal beneficiario da descentralizacdo consignada na LBSE,
devendo considerar-se o ‘nivel normal de administragdo’ da educagao”.
De resto, nas suas disposicGes transitorias, a LBSE dispde ainda que
“Enquanto ndo forem criadas as regides administrativas, as competéncias
e 0 ambito geogréfico dos departamentos regionais de educacao referidos
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no n.° 2 do artigo 44° serao definidos por decreto-lei, a publicar no prazo
de um ano” (Artigo 629, 4). Porém, uma efectiva descentralizacdo para os
departamentos ou, como viriam a ser designados a partir do ano seguinte,
para as direcgdes regionais de educagao, nunca chegaria a ocorrer, tanto
mais que também a regionalizacdo do pais haveria de ficar adiada.

A anunciada descentralizagdo acabara por ndo ter consequéncias,
seja relativamente as direccdes regionais (desconcentradas), seja face
as atribuicbes e competéncias dos orgdos “préprios” de “direccdo” de
cada estabelecimento, os quais, ndo dotados de graus de autonomia
minimamente significativos, permaneceriam subordinados ao centro,
embora a partir de agora através de departamentos pericentrais
regionalmente disseminados, com maior capacidade de exercer o controlo
central sobre as escolas.

Porém, a consagracdo de principios tdo relevantes quanto a
democratizagdo, a participacdo e a descentralizagdo, associados aimportante
ideia da criacdo de érgdos proprios de direcgdo de cada estabelecimento
de educacdo e ensino, talvez pudessem ser passiveis de uma articulagao
favoravel, de uma interpretacdo substantiva baseada na elasticidade da
lei e na superacdo de algumas das suas incongruéncias. As actividades
desencadeadas pela Comissdo de Reforma do Sistema Educativo (CRSE) a
partir de 1986 e desenvolvidas nos dois anos seguintes, e designadamente
a criagdo de um grupo de trabalho, constituido por docentes da Universidade
do Minho, encarregado de apresentar propostas para a reforma da
administracdo e gestdo das escolas, viriam a representar um contexto
propicio para a referida tentativa.

No primeiro documento que divulgou, meses antes da aprovagao da
Lei de Bases, subordinado ao titulo Projecto Global de Actividades (CRSE,
1986), a Comissdo (nomeada pelo primeiro-ministro Anibal Cavaco Silva em
Fevereiro de 1986) assumia a necessidade de “descentralizar a administracdo
educativa, tanto no plano regional e local como no plano institucional”, de
proceder ao “reforco das competéncias dos estabelecimentos de ensino
basico e secundario” e & “consolidacdo e enriquecimento qualitativo da gestao
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democratica nos ensinos basico e secundario”. A autonomia das escolas e a sua
gestdo participativa eram expressamente afirmadas e o plano de actividades a
desenvolver pela CRSE contemplava o “estudo das condigdes que justifiquem
a atribuicdo de maior autonomia aos estabelecimento de ensino néo superior”
(Ibid., p. 44). De forma ainda mais expressiva, o Ultimo documento que a
Comissédo produziu, e que entregou ao governo, intitulado Proposta Global de
Reforma (CRSE, 1988), admitia a “faléncia do modelo centralizador” (Ibid.,
p.29) e propunha “uma ampla autonomia das Escolas, dos pontos de vista
administrativo e financeiro e da organizagdo e funcionamento pedagdgico”
(Ibid., p.49). Sem duvida de uma forma mais clara do que aquela que a LBSE
viria a contemplar, abria-se a possibilidade de atribuir maior autonomia as
escolas como forma de “enriquecimento qualitativo da gestdao democratica”.
A promessa da autonomia, tal como o debate em seu torno, os obstaculos
diversos a sua concretizacdo, a sua centralidade discursiva e, para muitos
sectores, o seu eterno adiamento, fariam histoéria ao longo das duas décadas
seguintes, a par de uma complexificagdo do conceito e da emergéncia de
acentuadas variacbes, das quais se procura dar conta neste estudo.

O grupo de trabalho da Universidade do Minho, a solicitagdo da
CRSE, produziu trés estudos, devidamente articulados, embora assinados
individualmente, sobre a reforma da administragdo e gestdo das escolas,
tendo tomado por referéncias essenciais a Constituicdo da Republica e a
LBSE entretanto aprovada pelo parlamento. Os estudos referidos foram
apresentados publicamente no Seminario realizado em Braga pela CRSE, a
7 e 8 de Maio de 1987, subordinado ao tema A Gestdo do Sistema Escolar,
tendo sido publicados em Setembro de 1988°,

12 Para além dos textos dos membros do referido grupo (Jodo Formosinho, Anténio Sousa Fernan-
des, Licinio C. Lima) foram ainda apresentados textos da autoria de Maria do Carmo Climaco,
Maria José Rau e Antdnio Almeida Costa. A semelhanca do que sucedera com os trabalhos
posteriores daguele grupo, publicados em Fevereiro de 1988 no volume Documentos Prepara-
torios I, todos os textos publicados séo da responsabilidade dos seus autores e néo vinculam
a CRSE. Note-se, ainda, que a tardia publicacdo dos textos do Seminério de 1987, ja apés a
publicacédo das propostas posteriores constantes dos Documentos Preparatérios I, dificultou
a compreensdo do processo de producdo das propostas e até a sua evolugdo, tendo mesmo
originado leituras contrastivas entre as propostas iniciais, assinadas individualmente, e as pro-
postas colectivas posteriores, ignorando-se que em ambos os casos se tratava de um grupo de
trabalho com uma posicéo claramente definida e articulada que, no entanto, foi evoluindo nas
suas posicdes.
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Os autores concentraram boa parte dos seus esforgos na procura de
interpretacdes da LBSE mais amplas e mais favoraveis aos principios de
democratizacdo da administracao e de autonomia das escolas. Embora se
conclua que, na verdade, a lei ndo atribui autonomia as escolas basicas
e secunddarias, chama-se a aten¢do para o facto de esta interpretacao
ndo deixar de contrariar outros principios substantivos estabelecidos
pela lei, “que exigem, para a sua integral aplicacdo, a existéncia de um
certo grau de descentralizacdo a nivel da escola” (A.S. Fernandes, 1988,
p. 139), razdo pela qual se entende que “a escola goza de autonomia
pedagdgica e de orientagdo” (Id., Ibid., p.142). Em termos mais gerais,
defende-se que a “democratizagdo” da educacao prevista na LBSE implica
necessariamente uma “distribuicdo de poder nas decisdes educativas,
através da descentralizacdo dos oOrgdos e da participagdo popular na
definic8o da politica educativa e na direcgdo e gestdo dos estabelecimentos
de ensino” (Id., Ibid., p.107) e que a propria desconcentragdo deve ser
entendida de forma coordenada e integrada, e ndo compartimentada, por
forma a constituir-se como preparatéria do processo de descentralizagao e
ndo como uma forma mais elaborada de centralizagdo (Id., Ibid., p.113).

No mesmo sentido se pronunciava Jodo Formosinho no seu texto de
abertura, relativo aos principios para a organizagdo e administracdo da
escola portuguesa, onde concluia que “as escolas gozardo de competéncias
importantes no plano pedagdgico e cientifico, o que implica um certo grau
de autonomia nos dominios administrativo e financeiro” (Formosinho,
1988, p. 70), situagdo alids congruente com a “quebra do principio da
uniformidade na estrutura da administracdo das escolas” que resultava da
LBSE, designadamente através de agrupamentos de escolas que deviam
ser incentivados (Id., Ibid., p.85).

Em congruéncia com os estudos anteriores, o terceiro elemento do grupo
assumia uma proposta inicial de “modelos de organizagéo das escolas basica e
secundéria”, onde se defendia a criacdo de uma direcgdo democratica através
da existéncia de um 6rgdo de direcgdo proprio de cada escola (o “conselho
de direcgdo) e o exercicio de uma gestdo de tipo profissional, subordinada
& direcgdo democrética. Insistindo na ideia de uma “matriz de modelos”
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(Lima, 1988b, p. 153), a concretizar em cada escola através da assuncdo
da sua respectiva autonomia, o texto partia do pressuposto, partilhado pelos
trés autores mencionados, que a direccdo das escolas portuguesas se situava
fora, e para além, das escolas, lhes era externa, sendo antes assumida pelos
servigos centrais do ministério. A distingdo entre direc¢do e gestdo permitia que,
analiticamente, se pudesse chegar aguela conclusdo, localizando a direccdo
escolar acima e fora das fronteiras da organizacao escolar, permitindo ainda que
se defendesse a sua relocalizagdo no interior das escolas, face a qual a gestdo
escolar deveria ficar democraticamente subordinada, executando as decisdes
politicas do 6rgdo, legitimo, de direccdo. O 6rgdo de direccdo democratica,
em cada escola, pressupunha o “aumento das atribuigdes e competéncias das
escolas nas areas pedagogica e administrativa”, o “reforgo do estatuto das escolas
como interlocutores com todas as autoridades locais, regionais e nacionais” e o
“efectivo relacionamento entre a escola e a comunidade” (Id., Ibid., p.169).

Nas propostas elaboradas e assinadas colectivamente apds a realizagdo
do Seminario de Maio de 1987 (cf. Formosinho, Fernandes & Lima, 1988a;
1988b; Formosinho, Fernandes, Rangel & Almeida, 1988), boa parte dos quais
foi mais tarde assumida pela CRSE no seu Projecto Global de Reforma (cf. CRSE,
1988, pp. 545-628), os autores propdem uma redistribuicdo de poderes e um
“alargamento das atribuicbes e consequente reforco das competéncias das
escolas quer nas areas pedagogicas, quer nas administrativas” (Formosinho,
Fernandes & Lima, 1988a, p. 161), dotando as escolas de “6érgdos de direccdo
democratica proprios”, designados “conselhos de direccéo”.

As propostas apresentadas pressupdem a consagragao de “competéncias
proprias a nivel escolar”, o direito de elaborar um “projecto educativo” e o
“"aumento da autonomia colectiva da escola enquanto comunidade, face a
administragao central” (Id., Ibid., p.167), donde se conclui que o processo de
descentralizagdo educativa ndo podera deixar de contemplar um certo grau de
autonomia das escolas.

A CRSE, nas propostas que apresentou ao governo, insistira

também em que “todo este programa s6 ganha sentido efectivo se
concomitantemente se proceder a implementacgdo de politicas de efectiva
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descentralizagdo da administracdo educativa e da consagragdo legal e
regulamentagdo do principio da autonomia relativa das escolas e centros
no dominio administrativo e financeiro” (CRSE, 1988, p. 550), mas sera
exactamente isso que as politicas educativas, sob discursos diversos, irao
sistematicamente rejeitar no futuro, razdo pela qual a autonomia das
escolas ndo chegard a constituir-se como realidade extradiscursiva.

N3o obstante as ambiguidades da LBSE e as tensdes por vezes
expressas entre democratizagdo e modernizagdo nas propostas finais da
CRSE (cf. Lima, 1998), abre-se um novo periodo de mobilizagao no estudo e
no debate da administracdo da educacdo a partir da assungdo de principios
de governagdo democrdtica, da reivindicagdo da localizacdo da direccdo
das escolas nos territdrios destas, em torno da qual se pretende garantir
a democraticidade e a participagdo, e legitimar uma maior autonomia para
as instituicdes. Uma autonomia que pressupde a capacidade de elaboracdo
e execucdo de um projecto educativo proprio de cada escola e a integracdo
desta numa “comunidade educativa”, propostas que, a época, granjearam
poucos defensores, tanto em sectores sindicais quanto em sectores politicos e
governamentais e que, mais tarde, haveriam de vir a ser retrospectivamente
vinculadas a perspectivas de indole gerencialista e tecnocratica, quando
finalmente o governo aprovou, ainda a titulo experimental, um “novo modelo
de gestdo” fazendo apelo (sobretudo no preambulo do diploma) a alguns
conceitos emblematicos das propostas reformistas, embora, a varios titulos,
a partir de uma orientagdo politica oposta a descentralizagdo de poderes
e a autonomia das escolas. As propostas, ao invés, tinham sido inspiradas
numa perspectiva de ruptura com o regime de centralizagdo burocratica,
procurando alcancar solugdes mais democraticas e participadas para a
escola pUblica, num contexto que, em meados da década de 1980, parecia
assumir alguns contornos potencialmente favoraveis a descentralizagdo da
administracdo da educacdo e a autonomia das escolas, como de resto viria
a suceder no ensino superior.

Independentemente das discordéncias manifestadas e das
controvérsias que, sobretudo mais tarde, ocorreram em torno das
propostas apresentadas, varios autores reconheceram a sua filiacdo ética,
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democratica e autondomica (cf., por exemplo, Barroso, 1995b; Afonso,
1999) e Almerindo Afonso admitird mesmo que elas poderdo ter operado
como travdo a um modelo que, em 1991, poderia ter levado ainda mais
longe as suas tendéncias gerencialistas e técnico-racionais, ndo fora o facto
de se suceder a propostas em que o conselho de direccdo de cada escola
surgia com grande centralidade, segundo o autor na Unica proposta que
“optou sem ambiguidades por um dérgdo de direccdo com competéncias
para definir o projecto educativo da escola e com possibilidade de partilhar,
desta forma, alguns poderes de direccdo com o Estado, mantendo os 6rgéos
de gestdo subordinados a essas orientagbes” (Afonso, 1999, p. 126).

O problema é que, desde o inicio da década de 1980, as criticas
veementes ao centralismo e a burocracia do ministério da educacéo,
aparentemente consensuais e até verbalizadas por certos ministros da
educacao, provinham de légicas bem distintas, com objectivos e programas
politicos consideravelmente diversos. Isso ficaria bem claro mais tarde,
especialmente quando o governo iniciou (ja tardiamente face a outras
areas da reforma educativa) a produgdo normativa e regulamentadora.

Com efeito, para certos sectores as criticas a centralizagdo burocratica
legitimavam uma concepgdo de autonomia da escola enquanto politica
educativa (autonomia substantiva), forcando a uma divisdo mais democratica
e participativa de poderes de decisdo e descentralizando democraticamente o
sistema de administragdo escolar. Porém, para outros sectores, a breve trecho
dominantes nos governos, as criticas a burocracia do ministério integravam-
se numa ideologia de critica ao Estado-providéncia e a administracéo publica,
em cujo contexto a descentralizacdo da educacdo era articulada com a reforma
do Estado e com perspectivas de descentralizacao e privatizagdo, reduzindo
a autonomia das escolas a uma técnica de gestdo e a uma delegacdo politica
de encargos e responsabilidades (autonomia instrumental e autonomia
como delegagdo politica). A subordinagdo do discurso da autonomia a uma
agenda gerencialista e modernizadora, associando a autonomia a uma
técnica de gestdo orientada para a obtencdo da eficacia, da eficiéncia e
da competitividade, unilateralmente definidas em termos de racionalidade
economica e gerencial, desvinculou as perspectivas autondémicas de uma
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concepgdo democratico-participativa e remeteu-as para programas politicos
que, noutros paises, tinham colocado a autonomia e a gestdo centrada na
escola no cerne das suas orientacdes privatistas e na introducio de novos
mecanismos de regulagdo da educagdo publica pelo mercado!!.

3. Decisdo Politica e Produgdo Normativa: uma autonomia da escola
sem descentralizagdo?

As propostas de reforma da administragdo escolar, elaboradas
em 1987 e 1988 no ambito da CRSE, foram objecto de uma recepcdo
consideravelmente diferida no tempo em termos de tomada de posicdo
governamental, pouco expressiva no que concerne as marcas ou influéncias
inscritas na nova legislagéo e, globalmente, limitada ao recurso a certos
conceitos e a algumas categorias discursivas, embora sem correspondéncia
substantiva no que se refere a temas politicos e organizacionais. Com
efeito, o governo viria a optar, e desde cedo, pela introdugdo de mudancas
morfolégicas no interior de uma administragdo de tipo centralizado, ainda
consideravelmente concentrada, buscando a “modernizagao” do sistema
e evitando rupturas no paradigma de administragdo centralizada.

No preciso momento em que se encontravam em elaboragdo as
propostas descentralizadoras e autonomicas da CRSE, o governo aprovava
uma nova organica do ministério da educacgéo (Decreto-Lei n.© 3/87, de 3
de Janeiro) em total oposicdo as perspectivas reformistas e a uma leitura
ampla e capaz de viabilizar algumas das potencialidades democraticas e
descentralizadoras abertas pela LBSE.

Embora, no predmbulo, aquele decreto remeta para um conjunto
de criticas que eram partilhadas pela CRSE, designadamente quanto
ao gigantismo e & complexidade do ministério e, também, quanto a
sua natureza desarticulada e centralizadora, limita-se, contudo, a uma

1 Para uma analise critica das perspectivas politicas e organizacionais referidas, no ambito da
administracdo da educagéo, ver, entre outros trabalhos de autores portugueses: Lima & Afonso,
1993: Lima, 1994: 1995; Afonso, 1995; Lima & Afonso, 1995; Estévéo, 1998; Sarmento, 1998;
Afonso, 1999; Barroso, 1999; Dias, 1999; Estévéo, 1999; Cardoso, 2001; Lima & Afonso, 2002;
Barroso, 2003; Cardoso, 2003; N. Afonso, 2003; Barroso, 2005.
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“redefinicdo organizacional” que procura alcangar uma maior eficacia do
poder central, introduzindo numa maior escala e sob distinta organizagao,
menos compartimentada, novas instancias de desconcentracdo. Sera esta
desconcentracao, regionalmente disseminada e integrada em termos de
valéncias e fungdes, que vira a substituir a anterior organizacdo de tipo
concentrado, e ndo uma alternativa descentralizada que transformasse o
caracter centralizado da administragdo, em congruéncia com a abertura
assumida na LBSE e com as propostas da CRSE.

Apelando ao contexto de reforma educativa e as exigéncias de
regionalizacdo, o legisladorassume o sentido modernizador e racionalizador
da introducdo de novos servicos regionais, bem como o reforgo dos
poderes da administracdo central, a partir de uma “separagdo bem nitida
entre as fungdes de concepcdo, normalizacdo e coordenagdo a cargo dos
orgaos centrais e os de gestdo e acompanhamento conferidos a servigos
regionais integrados”. De acordo com o Artigo 39, ponto 2, “As fungbes
de orientacdo e coordenacgdo dos estabelecimentos de ensino competirdo
aos servicos centrais, através de direccdes regionais de educagdo”.

Sem margem para duavidas, as “direccbes regionais” nao
correspondem aos “departamentos regionais” previstos na LBSE como
estruturas descentralizadas e auténomas a criar no quadro das futuras
regides administrativas, embora exista no diploma uma referéncia
a tal cenario (Artigo 27°), admitindo-se uma evolucdo posterior do
entdo cenario de desconcentragcdo para uma situagdo de efectiva
descentralizacdo. Nesse momento, contudo, as novas “direcgdes
regionais” sdo definidas como “6rgdos desconcentrados de coordenacdo
e apoio dos estabelecimentos de ensino” (Artigo 26°), tendo sido mais
tarde estruturadas segundo o Decreto-Lei n.© 361/98, de 18 de Outubro,
e definidas como “servicos regionais desconcentrados”, ou “servicos
intermédios entre a administragdo central e as escolas”, actuando nas
areas pedagdgica, de pessoal docente e ndo docente, dos equipamentos
e dos recursos educativos e, ainda, do apoio sdcio-educativo, embora
sem poderes de decisdo proprios, intervindo enquanto extensdes e em
nome dos servigos centrais.
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Ignorando os estabelecimentos de educagdo e ensino, bem como
qualquertentativa, ainda que timida, de contemplar algum grau de autonomia
das escolas, o governo definia, por esta via, um quadro politico-institucional
que se revelava incompativel com uma politica de descentralizagdo da
administracdo e de autonomia dos estabelecimentos, antes optando por
uma reorganizacdo do centro e de suas estruturas pericentrais com vista a
manutencdo e ao reforco da sua capacidade de controlo sobre as escolas.

Serd neste contexto politico e administrativo de feicdo centralizada
que dois diplomas, teoricamente centrais a reforma da administracdo da
educacdo, virdo a ser publicados, respectivamente em 1989 e em 1991,
incidindo sobre o “regime juridico de autonomia das escolas” e sobre o
“regime juridico de direcgdo, administragdo e gestdo escolar”.

No primeiro caso, o Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de Fevereiro, é
apresentado como visando “inverter a tradigdo de uma gestdao demasiado
centralizada” e transferir “poderes de decisdo para os planos regional
e local”. Mas no que concerne especificamente as escolas (apenas as
dos 29 e 3° ciclos do ensino bdsico e as do ensino secundario), afirma-
se que estas constituem entidades decisivas, embora “no contexto de
uma mais ampla desconcentragdo de fungdes e poderes”. O “reforco da
autonomia das escolas” sera alcangado, aparentemente, sem se proceder
a uma descentralizacdo da administracdo do sistema escolar, mantendo,
de resto, a organica de 1987 e toda a legislagdo em vigor sobre as mais
diversas &reas de intervencdo, que sempre limitou fortemente a tomada
de decisdes pelos érgdos escolares.

E afirmado que a “autonomia da escola concretiza-se na elaboragdo
de um projecto educativo proprio, constituido e executado de forma
participada”, exercendo-se através de “competéncias préprias em varios
dominios”, transferidas de forma “progressiva” e evitando rupturas.
A elaboracdo do projecto educativo traduz-se, de acordo com o Artigo
20, “na formulacdo de prioridades de desenvolvimento pedagdgico, em
planos anuais de actividades educativas e na elaboragdo de regulamentos
internos para os principais sectores e servigos escolares”, embora ainda a

~

margem da definigdo de um “novo modelo de gestdo” das escolas.
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Optando por definigdes vagas e genéricas e por competéncias limitadas
e instrumentais que, na maioria dos casos, vinham de ha muito a ser
exercidas nas escolas, o regime de autonomia fala de competéncias das
escolas de forma ambigua e tendencialmente reificada, sem remeter para
6rgdos concretos (A. S. Fernandes, 1989), assumindo mais o estatuto
de “declaragdo de intencdes” a concretizar no futuro (Lima, 1992, p.
311) do que de instrumento normativo de uma efectiva descentralizagao,
tanto mais que a autonomia da escola, a desenvolver nos planos cultural,
pedagdégico e administrativo, deve obviamente ocorrer “dentro dos limites
fixados pela lei” (Artigo 29, ponto 3), ou seja, sitiada por um extenso
corpus normativo que, ao longo de décadas, foi produzido em sentido
inverso ao da descentralizacdo e da autonomia das escolas.

Os discursos genéricos e as concepgdes abstractizantes de autonomia
da escola, sem nomear 6rgdos e agentes beneficiarios dessa autonomia
e sem clarificar minimamente os poderes que lhes seriam devolvidos, ou
as atribuigdes e competéncias que passariam a exercer, virdo a marcar
igualmente o regime juridico da direcgdo, administragdo e gestdo escolar,
instituido a titulo de experimentacdo em cerca de meia centena de escolas
e areas escolares, pelo Decreto-Lei n.© 172/91, de 10 de Maio.

Afirmando valorizar “a experiéncia acumulada durante [0s]15 anos de
gestdo democratica" (1976-1991), o legislador assume a necessidade de
introduzir "algumas alteracGes no modelo vigente, de modo a conciliar o
intransigente requisito de democraticidade com as necessarias exigéncias
de estabilidade, eficiéncia e responsabilidade", o primeiro aparentemente
uma decorréncia da gestdo democratica instituida a partir de 1976 e os
segundos, depreende-se, sobretudo resultantes deste "novo" regime que,
no essencial, é apresentado como um conjunto de alteracbes ao regime
em vigor na maioria das escolas do pais. Mas o "novo modelo" nada
de substancial concretiza em termos de autonomia das escolas, sendo
de facto, neste dominio, uma continuacdo do regime anterior. Ambos,
de resto, se inscrevem na mesma tradigdo politica e administrativa
centralizada e, curiosamente, ambos dependem exactamente do mesmo
quadro juridico-formal, o qual, em caso algum, foi objecto de qualquer
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alteracdo ou medida de descentralizagdo. Deste ponto de vista, resultam
incompreensiveis as possiveis vantagens democraticas e autonémicas de
uma eventual adesdo voluntaria ao "novo modelo", ou da sua posterior
generalizacéo, tendo mesmo chegado a ocorrer uma leitura inversa que
conduziu uma escola ao abandono deste regime para retornar ao contexto
juridico do anterior, ap6s obtengdo da necessaria autorizagdo superior (cf.
Falcdo, 2000).

Verifica-se é a adopgdo de novos conceitos com origens e ressonancias
democraticas e descentralizadoras, mas, sobretudo, de novas morfologias
organizacionais, a par de uma maior abertura a participagdo de pais e
encarregados de educacdo e de representantes locais no "conselho de
escola", agora definida como "o6rgdo de direcgdo" (Artigo 7°), embora
consideravelmente afastado do "conselho de direcgdo" e das respectivas
atribuicdes e competéncias que os trabalhos da CRSE haviam proposto*?.
A propria funcdo de representagdo da escola, embora objecto de
controvérsia, caberd agora ao “director executivo” (cf. o esclarecimento
de Cunha, 1995), concedendo a este 6rgdo unipessoal - “especialmente
responsavel perante a administragdo educativa” —, o maior protagonismo
e o estatuto de elo de ligacdo com a administragdo central e regional,
podendo desta forma vir a ser transformado no Ultimo escaldo de uma
cadeia de desconcentracdo radical capaz de penetrar ja no interior de
cada escola e de ai encontrar o seu verdadeiro representante, isto &, o
representante da administragao central®’.

Objecto de avaliacdo durante trés anos por parte do Conselho de
Acompanhamento e Avaliagdo (CAA) criado pela Portaria n.© 812/92, de
18 de Agosto, o qual decidiu encomendar diversos estudos a instituicoes
de investigacdo, cujos resultados viriam a apoiar os dois relatdrios que

12 Estas e outras alteracdes foram oportunamente observadas no parecer aprovado pelo Conselho
Nacional de Educacéo e em declaracdes de voto de alguns conselheiros (CNE, 1991).

13 De entre a investigagio e os estudos realizados sobre esta fase da reforma educativa ver, entre
outros, Sanches, 1987; Barroso, 1988; N. Afonso, 1993; Correia, Stoleroff & Stoer, 1993; Lima
& Afonso, 1993; Lima, 1994; N. Afonso, 1994. Especialmente sobre o “novo modelo de gestéo”
e suas praticas veja-se: Afonso, 1995; N. Afonso, 1995; Barroso, 1995a; Barroso, Lima, Afonso
& Fonseca, 1995; Costa, 1995; Estévdo, 1995; Falcédo, Neves & Seabra, 1995; Lima, 1995; Lo-
pes, 1999; Falcdo, 2000; Formosinho, Fernandes, Machado & Ferreira, 2005.
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produziut*, o “novo modelo de gestdo”, como ficou conhecido, foi alvo
de duras criticas, ndo apenas quanto as suas solugbes e configuragbes
organizacionais, mas sobretudo quanto a politica e administracdo
centralizada que esteve na sua origem e que vigorou sempre ao longo da
experiéncia, bem como a condugdo desta por parte da administracdo.

No seu relatorio final (cf. CAA, 1997), o Conselho refere-se a
desarticulagdo existente entre o vector administracdo escolar e outros
vectores centrais no ambito da reforma educativa, observa a insuficiente
formagdo dos diversos participantes nos ¢rgdos escolares, bem como
a inexisténcia de dispositivos de auto-avaliagdo, concluindo ter existido
uma deficiente preparagdao do langamento da experiéncia e do processo
de integracdo das escolas e de sensibilizacdo dos actores escolares.

Mas € no que concerne as traves-mestras do modelo instituido que
o CAA se revela mais critico, apontando para “uma falta de coeréncia do
articulado do decreto-lei (acentuada por alguns aspectos dos normativos
complementares) com o teor do respectivo preambulo” (de resto, quase
uma tradigdo entre nds), para a excessiva regulamentacdo, para a
ambiguidade das competéncias dos principais 6rgdos de gestdo, para
a subalternizacdo das dimensdes pedagdgicas, para a ambiguidade no
processo de recrutamento do director executivo, para a incongruéncia
entre as fungdes de direcgdo atribuidas ao conselho de escola ou area
escolar e as respectivas competéncias do 6rgdo, para a inexisténcia de
competéncias proprias do presidente do conselho de escola, entre outros
aspectos.

No que se refere a autonomia das escolas o relatério € contundente,
afirmando: “Ndo parece possivel consagrar e regulamentar a autonomia
das escolas/areas escolares através, exactamente, dos mesmos processos,
regras e linguagens que sempre serviram, no passado, objectivos politicos

'* De entre os trabalhos de investigacdo que o CAA solicitou destacam-se Barroso, 1995b e Afon-
so, Estévao e Castro, 1999. Quanto aos relatérios produzidos pelo CAA trata-se de um relatério
preliminar apresentado em Janeiro de 1995 e do relatério final apresentado em finais de Marco
de 1996 (este j& na vigéncia do governo presidido por Anténio Guterres, sendo ministro da edu-
cacdo Eduardo Margal Grilo) e publicado no ano seguinte (cf. CAA, 1995; 1997).
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antagénicos; ou seja, definir primeiro todas as regras, sem excepcao,
e esperar depois por um exercicio de autonomia, quando este envolve,
desde logo, a possibilidade de intervengdo na prépria produgdo de regras”
(CAA, 1997, p. 18). A partir desta posicdo, o texto coloca em causa toda a
estratégia reformista adoptada e também o modelo instituido, concluindo
que o “insuficiente grau de autonomia concedido a escola”, tera originado
“uma frequente desmotivagdo dos conselhos de escola/area escolar, pela
impossibilidade de assumirem a perspectiva politica da fungdo de direcgao,
face ao centralismo da administragdo educativa”.

Para o CAA é obviamente impossivel contribuir para a autonomia da
escola sem introduzir uma légica de descentralizagdo na administragdo do
sistema escolar, admitindo uma pluralidade de centros de decisdo. Pelo
contréario, conclui, a administragdo permaneceu “fortemente centralizada®,
dessa forma restringindo “o espaco politico de que a escola tem de dispor
para formular um verdadeiro projecto educativo”.

E, portanto, imperioso reduzir a normativizagdo extensiva e a
regulamentacdo excessiva, partilhar a definicdo de politicas educativas com
as escolas, evitar ordenamentos rigidos e optar pela aprovagdao de uma
“diploma-quadro” que viabilize a existéncia de “varios modelos”. Neste
sentido, o CAA apresenta diversas recomendagoes, tais como: a introdugdo
de alterages profundas na administragéo central e regional da educagao, com
vista a possibilitar a efectiva transferéncia de competéncias para as escolas,
a adesdo voluntaria, sob contratualizagdo com a administragdo central, a um
novo regime de autonomia, a realizagdo de um vasto programa de formagado
em administracdo escolar aberto a actores internos e externos as escolas.

A varios titulos, este importante relatério retoma e aprofunda propostas
antes defendidas nos documentos da CRSE, também com base nos quais, de
resto, conclui que o *modelo” em experimentagdo nédo deve ser generalizado,
proposta que viria a ter acolhimento por parte do ministro Margal Grilo.

O impasse da autonomia da escola, num contexto global de administracdo
centralizada-desconcentrada, permanecia desde a aprovagao da LBSE (1986)
e das propostas reformadoras da CRSE (1987-1988), isto é, ha uma década.
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E apesar do novo ciclo politico que se abriria a partir do inicio de 1996,
com as suas correspondentes criticas ao conceito e a estratégia de “reforma
educativa”, optando pelo signo da“escola como centro das politicas educativas”,
a verdade é que, em termos politicos, uma nova organica do ministério
tinha sido aprovada em 1993 (Decreto-Lei n.° 133/93) e iria permanecer
inalterada durante todo este novo ciclo governativo, representando um
obstaculo consideravel a realizagdo dos renovados propdsitos de proceder
ao “reforco da autonomia das escolas”.

Com efeito, o novo ordenamento optara com maior clareza por uma
organizagao de tipo desconcentrado, deixando cair as anteriores referéncias
a futura regionalizacdo e adoptando uma perspectiva gerencialista e
eficientista. Daqui resultaria o “reforgo dos servicos regionais” e uma
maior “flexibilizacdo da estrutura central”, através da reorganizacdo dos
departamentos centrais. As pressdes de execugdo caberfo aos primeiro
e segundo niveis de desconcentragdo, isto é, as direccdes regionais de
educagdo (Decreto-Lei n.© 141/93) e aos centros de darea educativa
(Portaria n.© 79-B/94), até alcangar cada escola, desta feita concebida
como um locus de reproducdo normativa.

A organica de 1993, que iria vigorar durante todo o periodo de
governagdo do Partido Socialista, radicalizard a anterior estratégia de
desconcentragdo como forma de garantir a recentralizagdo de poderes
por controlo remoto, recusando qualquer ldgica democratica de
descentralizagdo e de autonomia das escolas. Isto ndo é surpreendente,
pois logo no preambulo o legislador anuncia o seu pressuposto: o de que
um novo quadro havia ja sido tragado pelo regime de autonomia (1989)
e pelo regime de direcgdo, administragdo e gestdo das escolas (1991),
num sentido que “revalorizou a escola, dotando-a de um perfil mais
interveniente e decisor no sistema e conferindo-lhe autonomia cultural,
pedagdgica, administrativa e financeira que tornou despiciendas certas
competéncias dos servigos centrais do Ministério da Educag&o”.

N&o por acaso, € invariavelmente o poder central que surge a celebrar
e a confirmar as importantes conquistas democraticas, descentralizadoras
e autonomicas que as escolas terdo, entretanto, ja alcancado, a ponto
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de terem tornado “despiciendas” algumas competéncias que 0s servicos
centrais ainda detém naquele momento, mas que deixardo de exercer.
Porém, os tipos de autonomia envolvidos revelam-se francamente vazios,
sem substancia, assumindo mais um caracter metaférico que é confirmado
pela ndo nomeagdo das competéncias concretas que 0s servicos centrais
deixar3o de exercer para beneficio das escolas.

Numa ldégica de autonomia meramente técnica ou funcional, a
devolucdo de encargos e de responsabilidades problematicos, em termos de
administracdo directa e centralizada, representa uma conhecida forma de
resgatar o ministério de pressdes, problemas e conflitos de implementagao
que é mais vantajoso dispersar e fragmentar, centrifugamente, pelas
periferias sob seu controlo.

4. Da Autonomia sob Contratualizacdo ao Grau Zero da Autonomia
Contratualizada

Sob o lema “humanizar a escola, democratizar oportunidades,
construir a qualidade”, o Programa Eleitoral de Governo apresentado pelo
Partido Socialista as eleicdes legislativas de 1995 assumia a educagao
como prioridade governativa e rejeitava as légicas inerentes ao conceito
de “reforma educativa”, um conceito sujeito a forte erosdo ao longo da
década anterior de governagdo do Partido Social Democrata. Recusava,
igualmente, a possibilidade de vir a reformar a reforma, isto é, de vir a
alterar a reforma educativa realizada optando por uma reforma de sentido
distinto, mas adoptando processos semelhantes e, por esta via, evitava
pressbes de tipo contra-reformista. Pelo contrario, segundo o Programa
Eleitoral (cf. PS, 1995, p. IV-4), assumia-se que “"As mudangas na educagao
devem, assim, ser graduais, centradas nas escolas, sujeitas a avaliagao
permanente e a um processo constante e participado de ajustamento a
realidade e de correcgdo de erros”.

Abriu-se, deste modo, caminho a uma acgdo governativa que se viria
a revelar em relativa desconexdo entre areas de intervengao que, ate al,
tinham sido apresentadas como fortemente articuladas, podendo mais
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facilmente proceder a uma sectorializagdo de prioridades e de medidas,
umas vezes decidindo sobre areas ainda deixadas em aberto pelo anterior
processo de reforma educativa, outras vezes ganhando tempo e solicitando
novos estudos e pareceres, outras vezes, ainda, adoptando uma ldgica de
actuagdo tipicamente pés-reformista na introducdo de mudancas politicas,
de tipo incrementalista, sector a sector. Neste caso, negociando com os
respectivos parceiros sociais envolvidos, caso a caso, e por uma via de pendor
neo-corporativo reforcando poderes, conferindo protagonismo e delegando
fungbes de regulagdo a outras instancias de representacio, a comissdes e a
outros 6rgdos independentes do governo, embora criados por este. Adoptando,
em suma, uma politica pos-reformista que embora recusando a ideia de
“reforma global e integrada”, foi decidindo politicas de largo alcance, mas
sob uma ldgica fragmentada ou desintegrada, buscando novas estratégias
mais do que insistindo em grandes programas politicos, complementando,
corrigindo, reforgando, revendo, diversificando, flexibilizando.

No caso da administracdo do sistema educativo e das escolas, a referida
estratégia pds-reformista (cf. Lima, 2000 e também Afonso, 2000, embora
este autor adopte a designacdo de “neo-reformista”) acabaria por decidir
ndo generalizar o “modelo” instituido pelo Decreto-Lei n.° 172/91, tal como
o Conselho de Acompanhamento e Avaliacdo tinha proposto, preferindo
iniciar um novo processo de estudo, debate e producdo legislativa que viria
a culminar em 1998 com a aprovagao do Decreto-Lei n.© 115-A/98, de 4 de
Maio. Deixada para tras a reforma educativa, assim fracassada em termos
de adopgdo de um novo regime de administragdo das escolas portuguesas
que, ao longo de mais de uma década, foi estudado, proposto, debatido,
legislado e actualizado em termos de experimentagdo, caberia de facto a
este governo a aprovagdo de um novo regime que, generalizadamente,
alterava o modelo juridico em vigor desde 1976. Tratou-se, em todo o caso,
de uma reforma sectorial da administragdo e gestdo das escolas, no quadro
da organica do ministério aprovada em 1993, ndo incidindo, portanto, sobre
a organizagao do ministério e sobre a centralizacdo do sistema escolar, nem
escapando a condigdo de mudanga decretada, instituida de cima para baixo
por via juridica, como de resto é também tipico dos processos de reforma
conduzidos pelos governos, dificilmente centrados nas escolas.
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O Programa Eleitoral apresentado em 1995 tragava um diagnéstico
muito negativo da situagdo da educagdo portuguesa e, no que se refere a
administracdo, entendia que o ministério apresentava uma estrutura ineficaz,
“devido a sobreposicdes de funcdes e auséncia de clarificagdo de competéncias
entre os Servicos Centrais e Regionais”, sem qualquer referéncia a situacdo
das escolas. Serd no capitulo das medidas propostas que encontraremos
mencdo a negociagdo de um “pacto educativo”, a reformulagdo do sistema
de administracdo e gestdo da educacgdo, ao desenvolvimento de mecanismos
apropriados a um “maior protagonismo do poder local, numa perspectiva
de descentralizacdo” e ao “reforco da autonomia das escolas, valorizando o
projecto educativo, a organizagdo pedagdgica flexivel e a sua adequagdo a
diversidade dos alunos e dos contextos sociais” (PS, 1995, pp. IV-8-9).

Por sua vez, o Pacto Educativo apresentado no inicio de 1996'° centrava-
se mais na escola, definindo-a como “um lugar nuclear do processo educativo”
(Portugal, 1996, p. 3) para o qual se viriam a “transferir competéncias,
recursos e meios” (Id., p. 5), por forma a “fazer do sistema educativo
um sistema de escolas e de cada escola um elo de um sistema local de
formacao” (Id., p.6). Neste sentido, “territorializar as politicas educativas” e
“desenvolver os niveis de autonomia das escolas” ((Id.), bem como proceder
3 “dinamizacdo da constituigio de Conselhos Locais de Educagéo” (Id., p.9),
representam accdes prioritarias e “compromissos” assumidos através do
Pacto, complementados por outros, de que se destacam a “aprovagao das
linhas de orientacdo estratégica para o desenvolvimento de processos de
autonomia das escolas”, a “celebragdo de contratos de autonomia entre as
escolas e o Ministério da Educagdo” e o “aperfeicoamento dos modelos de
gestdo escolar” (Id., p.10).

Ainda no ano de 1996, o ministro da educagéo, através do Despacho
n.0 130/ME/96, solicita a Jodo Barroso, da Universidade de Lisboa, um
estudo prévio que, entre outros aspectos, deveria “propor um programa de
execucdo para o reforgo da autonomia das escolas que tenha em conta a
diversidade de situacBes existentes e a necessidade da sua gradualizagdo”.

15 Um cenjunto de reacgdes e andlises sobre o Pacto Educativo, apresentado pelo Ministro Eduar-
do Margal Grilo, foi reunido em Teodoro, 1996.
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Este estudo viria a ser publicado no ano seguinte sob o titulo Autonomia e
Gestdo das Escolas (cf. Barroso, 1997b), apresentando-se organizado em
duas partes: a primeira subordinada aos “Principios e orientagdes gerais”,
onde se defende um processo gradual de autonomia, sob contratualizacdo,
e a segunda parte dedicada a “Propostas”, adoptando a perspectiva de
um “diploma-quadro” e deixando a cada escola a definicdo de diversas
estruturas de gestdo intermédia.

Trata-se de um importante estudo do ponto de vista politico e
conceptual, onde varias perspectivas incluidas em alguns trabalhos da
CRSE e no relatério final da CAA sdo retomadas e desenvolvidas. Assente
em sete principios e num enquadramento estratégico congruente e
metddico, o documento termina com a apresentacdo de um relevante
grupo de propostas orientadas para a concretizagdo daquela estratégia.

Jodo Barroso toma por referéncia o principio da “territorializacdo das
politicas educativas”, que examina criticamente, e retoma a sua distincdo
entre “autonomia decretada” e “autonomia construida”, defendendo um
processo gradual e contratualizado de “reforco da autonomia das escolas”
e contemplando como proposta mais inovadora a “celebracdo de contratos
de autonomia”em duas fases. Parte do pressuposto que as escolas se
encontram em situagdes consideravelmente distintas, com recursos diversos
e com motivacGes diferenciadas quanto ao exercicio da autonomia e,
congruentemente, propde duas fases para o referido reforco da autonomia
das escolas. A primeira acessivel a um numero inicialmente mais elevado
de escolas que tomem a iniciativa de propor a assinatura dos respectivos
contratos de primeira fase e a segunda apds uma avaliacdo positiva da
fase anterior, dando lugar ao exercicio de mais competéncias e ao acesso a
mais recursos. Prevé, neste quadro, que aquelas escolas que ndo venham a
conseguir integrar a primeira fase do processo, por nao corresponderem aos
requisitos exigidos, deverdo ser objecto de uma intervencdo por parte das
respectivas DirecgOes Regionais com vista a ultrapassar aqueles obstaculos.

Em termos mais gerais, o estudo prevé também um processo de
transferéncia de competéncias para as autoridades locais, revelando o
autor estar bem consciente das necessarias mudancas a introduzir também
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nos servicos centrais e regionais do ministério. Conforme defende, uns
e outros deverdo assumir o estatuto de agentes de mudanca e nao de
agentes do seu blogueio (Barroso, 1997, p. 15). Parece, contudo, ndo
depositar grande confianca numa possivel mudanga global e profunda da
administracdo da educacdo, pelo menos a curto prazo, nem de um politica
centralizada cuja transformac&o pudesse vir a contribuir para a autonomia
das escolas. Parece-lhe, eventualmente, mais plausivel uma progressiva
reconversdo dos servicos centrais as politicas de descentralizagdo
democratica, operada lentamente sob pressdo de dinédmicas locais e
escolares, por essa forma induzindo as necessarias mudancas no sistema
(de baixo para cima), pressionando os responsaveis politicos e “obrigando-
0s a encontrar respostas qualitativas diferentes e contribuindo assim para
a sua propria transformacao” (Id., Ibid.).

Como foi j& observado (cf. Lima, 2000, pp. 70-71), a ideia dos
“contratos de autonomia” e suas fases, diferidas no tempo, talvez possa
ser interpretada n&o tanto no sentido de conferir mais tempo as escolas
para que se consigam preparar para a entrada no processo, mas mais no
sentido de ganhar tempo politico e administrativo a fim de que o poder
central possa vir a tornar-se capaz de concretizar as dificeis e profundas
mudancas que se lhe exigem naquele cenario. Neste caso, seria a
administracdo central a necessitar de mais tempo e de mudangas mais
substantivas para poder vir a assumir-se como parte na celebragdo dos
contratos.

Na sequéncia do estudo produzido por Jodo Barroso, do debate
publico efectuado e dos pareceres emitidos pelo Conselho Nacional de
Educacdo, o governo viria a aprovar o Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de
Maio, o qual viria a sofrer algumas alteragdes no ano seguinte, aprovadas
pelo parlamento (cf. Lei n.% 24/99, de 22 de Abril).

O diploma referido incorpora varias logicas distintas e, eventualmente,
contraditorias, sobretudo no que concerne a interpretagdo e tradugdo
normativa das propostas apontadas por Barroso, claramente influentes
em termos genéricos e nos principios expostos no preambulo, bem como
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em matéria de conceptualizagdo dos “contratos de autonomia” e respectivas
fases. Porém, embora apelando a certos principios constantes do estudo
realizado, o decreto afasta-se consideravelmente noutras matérias, o que
levou Jodo Barroso a concluir qudo importantes terdo sido as “micro-politicas
da macro-politica” (Barroso, 1999).

Introduzindo alteragGes estruturais e morfoldgicas significativas face
aoregimeinstituido em 1976, o “novo regime” afirma pretender estabelecer
a “escola enquanto centro das politicas educativas”, construindo a sua
autonomia “a partir da comunidade em que se insere” e “contando com
uma nova atitude da administracdo central, regional e local”, tudo isto
partindo do pressuposto que “o reforco da autonomia ndo deve [...] ser
encarado como um modo de o Estado aligeirar as suas responsabilidades”,
antecipando criticas a concepgles de descentralizacdo e autonomia de
tipo liberalizante e privatista ou desregulador.

A autonomia implica uma administracdo da educagdo com fungdes de
"apoio e regulacdo"”, uma "légica de matriz" que afaste solugBes uniformes,
incidindo pela primeira vez sobre todos os estabelecimentos de educacdo e
ensino, isto €, compreendendo os jardins-de-infancia, as escolas do 1° ciclo
do ensino basico, bem como as escolas basicas integradas, as areas escolares
e 0s agrupamentos de escolas, estes Ultimos considerados estratégicos em
termos futuros, uma vez "resultantes das dinamicas locais".

O preédmbulo termina remetendo para "a concepgao de uma organizacao
da administracdo educativa centrada na escola e nos respectivos territorios",
valorizadora dos projectos educativos das escolas, da dimensdo local das
politicas educativas e da participacdo de professores, pais, estudantes,
pessoal ndo docente e representantes do poder local.

O Artigo 3° define autonomia como "o poder reconhecido a escola
pela administragdo educativa de tomar decisGes nos dominios estratégico,
pedagogico, administrativo, financeiro e organizacional, no quadro do seu
projecto educativo e em fungéo das competéncias e dos meios que Ihe estdo
consignados", estes dependentes do Decreto-Lei n.? 43/89, para todas as
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escolas, e dependentes sobretudo das novas prerrogativas concedidas as
escolas que venham a assinar contratos de autonomia de primeira fase
e, apos avaliagdo, que venham eventualmente a celebrar contratos de
segunda fase, onde se prevé um aprofundamento das competéncias e
um alargamento dos meios disponiveis na fase anterior. E neste dominio
dos contratos e das fases de autonomia, e respectivas atribuigbes e
competéncias, que tudo se joga em termos de descentralizagdo e de
autonomia das escolas, ndo obstante as também relevantes estruturas
organizacionais criadas, designadamente a "assembleia" (embora longe de
representar um orgdo de direcgdo), o "conselho executivo" ou "director”,
o "conselho pedagdgico” e o "conselho administrativo".

O problema de fundo, porém, mantém-se ndo obstante o discurso
descentralizador e autondmico. Este "novo regime" insiste numa mudanga
de tipo insular sem proceder a mudanca global do sistema de administragdo
da educacdo e sem alterar a sua concentragdo de poderes de decisdo
relativamente as escolas, desta forma adiando uma vez mais efectivas
politicas de descentralizagao.

Parece existir a ilus3o de que a alteracdo de um determinado "modelo de
gestdo" se faz apenas pela via da revisdo do ordenamento juridico anterior,
incidindo no decreto-lei e portarias especificas sobre a matéria, deixando
inalterada a orgéanica do ministério e o funcionamento dos seus servigos
centrais, regionais e locais, bem como toda a restante legislagdo relativa ao
curriculo, a gestdo pedagdgica e didactica, a avaliagdo dos alunos, etc., como
se estas matérias, nucleares, ndo tivessem incidéncia directa no tipo de
governagdo das escolas e na amplitude dos respectivos poderes de decisdo.

Ora logo nos primeiros actos constituintes do "novo modelo",
designadamente através da aprovagdo dos regulamentos internos, a
administracdo regional assumiu o tradicional comportamento hierarquico e
autoritario, considerando-se o melhor intérprete do decreto, uniformizando
regras, impedindo certas solugBes em beneficio de outras, a semelhanga
do que vird a ocorrer mais tarde com a imposigdo de uma ldgica vertical
de agrupamento das escolas.
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Voltava a ignorar-se a observacao do CAA (1997, p. 19) quando este
afirmava que "a autonomia so €& concretizavel a partir do momento em
que os actores escolares dispéem da faculdade de participar na produgao
das regras e mesmo de produzirem certas regras proprias € ndo apenas
agirem com base em regras totalmente impostas por outros".

Com efeito, a avaliagdo do processo de implementagao deste decreto-lei,
embora limitada a uma primeira fase (cf. Barroso, 2001, 2004), bem como
a investigacdo que tem sido produzidalé, ndo deixam margem para dlvidas
quanto as dificuldades de democratizacdo do governo das escolas e de
assuncao de significativas margens de autonomia, remetendo a “autonomia
decretada” para um estatuto frequentemente retérico e, pelo contrario,
revelando-se um discurso compativel com a recentralizacdo de poderes.

De facto, os estudo de avaliacdo realizados (cf. Barroso, 2001)
apontam para um “excesso de intervencdo” da administracdo regional,
para um processo de homologacdo dos novos regulamentos que implicou
alteragbes do texto inicialmente proposto pelos érgdos escolares em
cerca de 90% dos casos (entre os inquiridos), acarretando desgaste,
desmotivacdo e um periodo de tempo considerado excessivo, e para um
claro défice de participagdo dos alunos. As mudangas formais, contudo,
foram introduzidas, excepto a assinatura de contratos de autonomia, a
qual viria a ocorrer muito mais tarde (em 2004) e apenas num caso.
Ou seja, durante o periodo de governacgdo do Partido Socialista ndo foi
assinado qualquer contrato de autonomia e, volvidos cerca de oito anos
apos a aprovacgao do “novo regime”, apenas uma escola, reconhecidamente
sui generis, se encontra integrada na primeira fase, tendo assinado o
respectivo contrato durante a vigéncia do XVI Governo Constitucional e
em fase eleitoral.

Daqui se pode concluir que, a luz da logica de decretagdo da autonomia
das escolas e da sua correspondente categoria de “contrato de autonomia”,
de primeira e de segunda fases, a autonomia sob contratualizacdo se

® Em termos de analise do modelo instituido e do conceito e praticas de autonomia, veja-se:
Barroso, 1998; 1999; Afonso, 1999; N. Afonso, 1999: Dias, 1999; Estévado, 1999: Lima, 2000:
Formosinho, Ferreira & Machado, 2000; Silva, 2003.
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encontra generalizadamente ausente das politicas educativas e das praticas
da administracdo central e regional, ou seja, que as escolas portuguesas
se encontram, actualmente, no grau zero da autonomia contratualizada,
de resto congruente com uma politica e administracdo da educagdo de
tipo centralizado-desconcentrado.

Neste contexto, o projecto educativo da escola tende a sertransformado
numa metafora sem maiores consequéncias para o quotidiano das
instituicdes e a assinatura de contratos de primeira fase parece aguardar
indefinidamente a aprovagdo, por portaria, de uma “matriz dos contratos”
(Decreto-Lei n.2 115-A/98, Artigo 529, n.? 4), a qual chegou de resto a ser
concebida no inicio de 2002 pela Secretaria de Estado da Administragao
Educativa, embora ndo tenha chegado a ser aprovada.

A luz do préprio regime juridico em vigor, conclui-se que as escolas
de todo o pais ndo reuniram ainda os requisitos para acesso a primeira
fase do desenvolvimento da autonomia (encontrando-se no referido
grau zero), razdo pela qual deveriam ser “objecto de um processo de
intervencdo especifica por parte da administracdo educativa”, visando
ultrapassar as dificuldades e os constrangimentos detectados” (Decreto-
Lei n.9 115-A/98, Artigo n.© 520, n.© 2). Mas como ndo € plausivel que seja
essa, realmente, a situacdo das escolas portuguesas, sempre é possivel
a interpretagdo oposta: a de que a “administragdo educativa” devera ser
objecto de uma “intervencdo especifica” por parte do poder politico que
vise “ultrapassar as dificuldades e os constrangimentos detectados” em
termos de democratizacdo e de descentralizacdo e, assim, vir a permitir a
assinatura de contratos de autonomia com as escolas.

5. Racionalizacdo e Agrupamento das Escolas: um modico de
democracia para uma autonomia instrumental

Os XV e XVI governos, de coligagdo entre o Partido Social Democrata
e o Centro Democratico Social, tomando por referéncia varios elementos
propostos nos programas eleitorais dos respectivos partidos, adoptaram
como principio a necessidade de “recentrar as politicas educativas na
resposta objectiva as necessidades de cada aluno”.
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O Programa do XV Governo Constitucional (Portugal, 2002) critica "o
quase monopdlio da escola publica que hoje existe, em todos os niveis
de ensino”, defende “a criacdo de condicdes para a modernizagdo e
profissionalizacdo da gestdo dos estabelecimentos de ensino, simplificando
processos, clarificando responsabilidades e prestigiando a figura do
Director de Escola”, anuncia “um projecto reformista de modernizacao
organizativa e de processos da Administracdo Educativa” e considera
necessario garantir “a simplificacdo da complexa e pesada estrutura
administrativa desconcentrada, evitando a proliferagdo de niveis de
decisdo e de enquadramento da rede escolar” (Ibid.).

O Programa do XVI Governo Constitucional é genericamente idéntico
uma vez que “assenta na continuidade das politicas desenvolvidas pelo
XV Governo” (Portugal, 2004), voltando a insistir na profissionalizagdo da
gestdo e na criagdo da figura de director escolar, e ainda na simplificagdo
da administragdo desconcentrada.

Em ambos os programas governativos, alguns dos temas centrais
instituidos pelos governos anteriores do Partido Socialista sdo afastados,
ou profundamente reconvertidos, como é o caso da democratizacdo e
descentralizagdo da educacgdo, da escola como entidade central, da
territorializacdo das politicas educativas, da autonomia da escola e do
projecto educativo, da autonomia contratualizada. O discurso politico
passara a ser preferencialmente marcado pela modernizagdo do sistema
e pela racionalizacdo de recursos, pelo reordenamento da “rede nacional
de ofertas educativas” (ndo necessariamente publica, ao contrario do
imperativo constitucional), pela competitividade e performatividade.

A referida orientagdo encontra-se bem patente na nova organica do
ministério (Decreto-Lei n.© 208/2002, de 17 de Agosto), assumida como
uma “reforma estrutural” que se pretende alternativa a “inadequada”
organica anterior, de 1993, e como “instrumento de racionalizacdo de
recursos” com vista a “modernizar a administragao educativa”. Neste fundo
marcadamente gerencialista, ndo se encontrara, no que a autonomia das

escolas se refere, qualquer aprofundamento digno de nota, uma vez que o
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diploma se limita a observar cuidadosamente um principio de congruéncia
formal e de disciplina discursiva, referindo que as escolas sdo “titulares de
uma crescente e desejavel autonomia”, embora ndo se compreendendo
por que novas formas essa autonomia crescente vira a ser concretizada.

Pelo contrério, a nova organica apresenta uma estrutura mais concentrada
em termos de departamentos centrais, extinguindo todos os institutos
publicos dotados de autonomia (Instituto de Inovacdo Educacional, Instituto
Histdérico da Educacgdo, Instituto Nacional de Acreditagdo da Formagdo de
Professores, Agéncia Nacional de Educagéo e Formagdo de Adultos) e criando
novos drgdos centrais como o Conselho Coordenador da Administragdo
Educativa e, no seu interior, o Conselho de Directores Regionais, o Conselho
de Administracdo de Recursos e o Conselho de Acgao Social Escolar.

De forma complexa e aparentemente contraditéria, a referida
(re)concentracdo foi acompanhada por processos de desconcentragdo.
Se, a primeira vista, o novo ordenamento parece simplificar os servigos
regionais, anunciando a extingdo dos Centros de Area Educativa e
substituindo-os por Coordenadores Educativos apoiados por pequenos
secretariados de apoio, na verdade pode-se defender a tese da criagdo de
um novo escaldo de administracdo desconcentrada (cf. Lima, 2004), agora
ainda mais préximo das escolas. Este novo escaldo de desconcentragdo de
terceiro nivel (sendo o primeiro nivel formando pelas direcgdes regionais
e 0 segundo composto pelos Centros de Area Educativa ou Coordenadores
Educativos) teria agora uma maior capacidade de penetragdo nos
territdrios escolares, sendo aparentemente resultante dos espacos de livre
associacdo e agrupamento de escolas e localizando-se na respectiva sede.
O papel que lhes estd reservado pela nova organica sera, possivelmente,
o de reforcar a desconcentracdo, tanto mais que o diploma ndo faz
qualquer referéncia substantiva a figura dos agrupamentos de escolas
nem a qualquer acréscimo da sua autonomia por efeitos de associagao.

Recorde-se que as direccdes regionais continuam a ser definidas
como servicos da administragdo directa, a nivel regional, a quem cabe
“a orientacdo e coordenacdo do funcionamento das escolas e o apoio
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as mesmas” (Ibid., Artigo 22°, n.° 1), dispondo-se que no ambito de
cada uma delas “podem existir, a nivel intermunicipal, coordenadores
educativos que exergam as competéncias delegadas e subdelegadas pelo
director regional de educacgao” (Ibid., n.° 2).

Cada escola, ou agrupamento de escolas, adquire agora uma nova
centralidade, ndo em termos de poderes de decisdo ou de definicao de
politicas, mas sobretudo em termos de execugdo, uma vez que “é a escola
que executa as politicas educativas”.

O preambulo, comum, dos decretos regulamentares publicados em
2004 para cada uma das cinco direcgdes regionais (cf., a titulo de exemplo,
o Decreto Regulamentar n.9 7/2004, de 28 de Abril) remete para o papel
de “regeneracdo da administragdo” aberto pela nova organica, dispondo
que as direccdes regionais devem garantir “a fidedignidade da execugao
das politicas educativas elaboradas com o apoio dos servigos centrais”,
assim assumindo um estatuto de “intermediacao” e sendo definidas
como “servicos executivos periféricos”, embora fazendo parte integrante
da administracdo central de tipo desconcentrado ou, quando muito, de
tipo pericentral, uma vez que as verdadeiras periferias sdo constituidas
pelas escolas e pelos agrupamentos a quem cabe, apenas (segundo
o legislador), a execugdo local das politicas centrais, sob orientagdo e
controlo das instancias pericentrais desconcentradas.

Estamos, assim, face a uma logica de tipo hierarquico e extensionista,
reconceptualizando a expressdo “territorializacdo da politica educativa”
e associando-a, agora, ndo propriamente a uma democratizagdao e
descentralizacdo de poderes, mas antes a uma eficaz disseminagao
geografica e a uma fiel realizagdo das directivas centralmente produzidas
para todos os territérios escolares. E, portanto, nos niveis regional e local
que se completa a logica centralista e de controlo, mesmo quando se induz
a criacao de “conselhos municipais de educacao” (Decreto-Lei n.© 7/2003,
de 15 de Janeiro), atribuindo-lhes competéncias no desenvolvimento da
chamada “carta educativa”, definida como "o instrumento de planeamento
e ordenamento prospectivo de edificios e equipamentos educativos a
localizar no concelho”. Porém, até ao momento, enquanto instrumento
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de racionalizagdo de recursos e de planeamento da rede, as cartas
escolares tém tido pouco impacto, antes tendendo a ser invocadas para
efeitos de legitimacdo de medidas politicas centrais de reordenamento,
e, especialmente, de extingdo de escolas publicas, embora muito
frequentemente também levada a cabo sem o enquadramento das
referidas cartas.

Adoptando principios e solugdes que, no que concerne a administracdo
da educacdo, haviam ja sido adoptados através de diversa legislagdo
ordindria, configurando uma espécie de governamentalizagdo a priori, 0
projecto governamental da Lei de Bases da Educagdo que chegou a ser
aprovado pelo parlamento, embora ndo promulgado pela presidéncia da
replblica, apresentava um diagnostico critico dos problemas enfrentados
pela administragd@o central e regional que, em muitos aspectos, se mantém
actual a partir de uma focalizagdo politica semelhante.

A administracdo é considerada “ineficiente e ineficaz, por caréncia de
organizacdo”,acumulando“sedimentosdecentralismo,dedesconcentragdo,
de descentralizacdo, de autonomia, tudo numa indefinicdo e confusdo
de missdes”. Porém, a tdnica é colocada na modernizagdo da rede, na
descentralizacdo de competéncias para as autarquias locais, no processo
de agrupamento das escolas, na escolha das escolas pelas familias, na
valorizacdo do ensino particular e cooperativo como parte integrante da
“rede nacional” de ofertas de “servigo” publico de educagdo e na avaliagdo
das escolas, sem contudo se assegurarem processos de democratizagdo
e descentralizacdo e sem, consequentemente, se proceder ao reforgo da
autonomia das escolas, embora seja anunciada a criacdao de “um novo
regime de autonomia, gestdo e financiamento das escolas”, que nao chegara
a ser proposto. Prevé-se, ndo obstante, que tal regime deva basear-
se na accdo de “6érgdos proprios”, singulares ou colegiais, plenamente
responsaveis, cujos titulares serdo escolhidos mediante um "“processo
publico que releve o mérito curricular e do projecto educativo apresentado
e detenham a formacdo adequada ao desempenho do cargo”, donde se
conclui que o projecto educativo passaria a constituir-se como uma espécie
de “projecto de gestdo” que cada candidato formularia e apresentaria a
concurso e que cada “escola” escolheria para ver executado.
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Também a participagdo democratica de professores, alunos, pais e
pessoal ndo docente nos érgdos de direcgdo e gestdo das escolas (Artigo
779 da Constituigao) seria transferida para “servicos especializados” e
“6rgaos consultivos” (Artigo 449, n.° 5 do Projecto Governamental), solugdo
que sé muito dificilmente seria conforme as disposicdes consagradas na
Constituicdo da Republica.

Parece, pois, adoptar-se o ponto de vista de que a democraticidade e a
participagao se articulam dificilmente com os imperativos de modernizacdo
e de racionalizagdo da administracdo. O problema central das escolas
portuguesas é definido, implicitamente, pelo menos, ndo tanto como uma
questdo politica, envolvendo valores e objectivos, mas sobretudo como
um problema de gestdo. Neste quadro de referéncia, a gestdo democratica
das escolas representa, portanto, um dos principais obstaculos a almejada
modernizagao, a justificar que os érgdos colegiais eleitos sejam substituidos
por 6rgdos singulares, mais facilmente responsabilizados perante o poder
central, segundo se cré, e, sobretudo, pretensamente mais competentes
e eficazes do ponto de vista técnico-instrumental.

Ja ha muito reduzida a um madico de democracia, incongruentemente
aposto num contexto de governagao heterénoma, a gestdo democratica
das escolas, ainda assim, parece revelar-se um obstaculo em termos
gerenciais, ponto de vista que vird a ser assumido como decisivo no
tocante a principal mudanca estrutural introduzida pelos XV e XVI governos
e, de resto, prosseguida pelo XVII governo - o reordenamento da rede
e o agrupamento das escolas através de uma ldgica racionalizadora-
centralizadora, de feigdo hierarquica e autoritaria em muitos aspectos, e
nao através de uma ldgica associativa-antondmica.

As dinamicas de agrupamento das escolas encontravam-se, ha mais
de uma década, em processo de expansdo no terreno, ainda que a ritmos
diversos. Basta lembrar a criagdo das escolas C+S (Decreto-Lei n.° 46/85,
de 22 de Fevereiro), da “escola basica de nove anos” e das escolas basicas
integradas (Despacho Conjunto 19/SERE/SEAM/90, de 6 de Maio), das
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4reas escolares (Decreto-Lei n.0 172/91, de 10 de Maio)'’, dos centros
de formacdo de associacdes de escola (Decreto-Lei n.° 249/92)'%, em
matéria de formacdo continua de professores, e até mesmo dos varios
agrupamentos, horizontais e verticais, de ha muito previstos na LBSE e
criados na sequéncia do Despacho n.% 27/97 e, sobretudo, do Decreto-Lei
n.0 115-A/98.

Desde a Lei de Bases até ao novo regime de administragdo e gestdo
escolar, publicado em 1998, que todos os normativos produzidos admitiram
uma consideravel diversidade de solucdes de agrupamentos de escolas,
embora os Ultimos diplomas acentuassem uma tendéncia racionalizadora
e conferissem maior protagonismo aos agrupamentos de tipo vertical
(associando escolas de distintos niveis de ensino). O Despacho Normativo
n.0 27/97, por exemplo, antecipando-se ao Decreto-Lei n.® 115-A/98 com o
objectivo de preparar a aplicacdo do novo regime de autonomia e gestdo das
escolas, admite uma certa diversidade de agrupamentos mas, sem duvida,
induz a logica da verticalizagao.

O Decreto-Lei n.9 115-A/98 segue o disposto naquele Despacho,
parafraseando mesmo os critérios de agrupamento: favorecer percursos
escolares sequenciais e articulados, superar situagdes de isolamento e prevenir
a exclusdo social, reforcar a capacidade pedagégica dos estabelecimentos,
entre outros. Insiste, ndo obstante o ja referido pendor racionalizador,
no “reforco da autonomia das escolas” e no “gradualismo no processo de
transferéncia de competéncias da administragéo educativa para a escola”,
definindo o agrupamento de escolas como “uma unidade organizacional,
dotada de 6rgdos proprios de administragdo e gestdo, constituida por
estabelecimentos de educacdo pré-escolar e de um ou mais niveis e ciclos
de ensino, a partir de um projecto pedagégico comum [...]" (Artigo 5°).

Invocando argumentos pedagdgicos importantes, o actual regime
deixa, no entanto, em aberto a opgdo por agrupamentos de tipo horizontal

17 Varios trabalhos de investigacéo se tém debrucado sobre estas distintas formas de agru pamento de
escolas: cf., entre outros, Pires, 1993; Torrdo, 1993; Amiguinho, Afonso & Brandéo, 1998, Fernan-
des, Martins & Mendes, 1997; Pinto & Moura, 1998; Barroso, coord., 1995; Mendes, 1'995.

18 Ver 05 estudos de Canario, 1994; Ferreira, 1994; Ruela, 1998; Barroso & Candrio, 1999; Silva, 2001.
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ou vertical (embora penda para este ultimo), evidenciando também
uma certa tensdo entre orientagdes de tipo associativo e autondmico,
atribuindo as escolas capacidade de iniciativa com vista ao seu agrupamento
e, por outro lado, entre o grande protagonismo concedido & administracao
regional desconcentrada, a calendérios precisos e a légica dominante de um
reordenamento da rede escolar subordinado a uma perspectiva racionalista
e centralizadora.

Procurando enfrentar alguns dos problemas referidos, o Decreto
Regulamentar n.© 12/2000, de 29 de Agosto, assumia no seu preambulo
algumas orientacbGes interessantes, reforcando a iniciativa das escolas,
a participacdo das associacdes de pais e a intervencdo dos municipios,
insistindo no pré-requisito da existéncia de projectos educativos comuns as
escolas agrupadas, embora, por outro lado, reforcasse a logica racionalista
e modernizadora mais centrada num planeamento directivo e hierarquico da
rede escolar, em torno do conceito da "carta escolar".

Sera, porém, a partir da publicagdo do Despacho n.° 13313/2003,
do Secretario de Estado da Administracdo Educativa, que o processo de
agrupamento das escolas sera acelerado e conduzido em fungéo de uma ldgica
de verticalizagdo, imposta sem cobertura legal pelo referido Despacho. Este
normativo dispde que os agrupamentos verticais deverdo ser privilegiados e
que "so serdo admitidos agrupamentos horizontais em casos excepcionais,
devidamente fundamentados pelo director regional de educagdo respectivo".
Todo este processo deveria estar concluido no ano lectivo de 2004-2005 a
partir desta "légica de verticalizacdo", o que implicou em muitos casos o
desmantelamento de agrupamentos horizontais, especialmente de jardins-
de-infancia e de escolas do 1° ciclo, para proceder ao seu respectivo
reagrupamento em termos verticais.

Objecto de forte contestagdo no interior de muitas comunidades escolares,
ateé pelo consideravel tempo e esforgo ja despendido com uma organizacdo
horizontal anterior, o processo foi porém conduzido a partir de uma accdo
fortemente interventiva das direcgdes regionais que recusou a possibilidade
e as vantagens de uma ldgica associativa-autondmica (de baixo para cima)
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na construcdo dos agrupamentos, tendo gerado conflitos, agrupamentos
discutiveis e forcados, segundo os protagonistas locais e, nalguns casos,
"mega-agrupamentos”, segundo as criticas dos sindicatos dos professores e
das instituicdes representativas das associagbes de pais.

Uma vez mais a administracdo revelava um manifesto desprezo pelas
légicas, interesses e ritmos locais, optando por uma ldgica centralizada
e por um estilo autoritdrio que, no minimo, se revelaram paradoxais e
contraproducentes face a um processo apresentado como associativo. Agrupar
escolas isoladas pode constituir uma excelente medida de politica educativa,
embora muito dependente dos processos adoptados, da participagdo e
vontade dos envolvidos, de ldgicas locais, geograficas e culturais. Transformar
uma medida potencialmente inovadora em légica de mudanga obrigatoria,
sob critérios centralizados de verticalizagdo, conduzindo a reconversdo de
agrupamentos horizontais ja instalados no terreno, é porém insistir na velha
logica de dominacdo e imposigdo hierdrquica que se revela incompativel
com os objectivos de democratizagdo do governo das escolas e com a sua
respectiva autonomia. Mesmo as solugdes boas podem ndo ser, e raramente
s30, boas para todos, independentemente das circunstancias e dos contextos.
E mais dificilmente s&o as engendradas pelos departamentos que pensam, a
prova da intervengdo legitima dos interessados.

Uma vez quase concluido o processo de agrupamento, embora no caso
das escolas secunddrias a questdo esteja ainda por definir, ndo obstante se
tenha ja registado o envolvimento de algumas delas, ndo tém ficado claras as
vantagens efectivas do processo para as escolas agrupadas. A investigagao
entretanto produzida tem chamado a atencdo para as dificuldades de
articulagdo entre as escolas, para as resisténcias, para a assuncao de fungbes
de coordenac&o e controlo por parte das escolas-sedes, em parte assumindo
fungdes tipicas de administragdo desconcentrada, para a perda de margens
de autonomia relativa das escolas do 1° ciclo, para as dificuldades de partilha
de recursos entre escolas, seja devido ao seu nimero e a distancia que as
separa, seja devido a escassez dos recursos existentes'®.

19 of | entre outros, AAVY, 2004; E. Ferreira, 2004; S. Ferreira, 2004; Lima, 2004; Silva, 2004;
Flores, 2005; Pinto, 2005; Ribeiro, 2005; Simdes, 2005.
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Independentemente da evolugdo do processo, fica registada uma
medida politica e uma forma paradigmética de actuagdo da administragao
centralizada (central e regional) que, uma vez mais, se revelam profundamente
contraditorias face a objectivos de democratizagao e de reforgo da autonomia
das escolas ou dos seus agrupamentos. Estabeleceu-se um novo circuito
hierarquico que passou a operar no sentido dos departamentos centrais,
passando pelas direccbes regionais e pelos coordenadores educativos,
para agora transitar de forma privilegiada pelas sedes dos agrupamentos
das escolas, entendas como “unidades de gestdo” estratégicas, e culminar,
finalmente, em cada escola concreta, agora definida como “subunidade de
gestdo0”. Corre-se o risco de cada escola agrupada passar a uma condigao
duplamente periférica, ou seja, j& ndo apenas periférica face as instancias
centrais e regionais, mas também periférica relativamente a escola-sede
do agrupamento de que, formalmente, faz parte integrante. Evolui-se, em
termos administrativos, para uma administracdo e gestdo escolares feita de
agrupamentos e ja ndo propriamente de escolas, desta feita concretizando
uma espécie de “desescolarizacdo” da administragdo da educagao, com
a deslocalizacdo de certos 6rgdos e niveis de representagdo dos actores
escolares para as escolas-sede, situadas acima e para além das escolas-outras
em termos materiais e simbdlicos. Ou seja, radicalizando a desconcentragao
administrativa que vinha a ser operada ao longo das duas Ultimas décadas,
aumentando-se o controlo sobre os processos educativos e pedagogicos e a
dependéncia dos actores escolares face ao poder central reorganizado.

A este nivel, a acgdo do XVII Governo Constitucional ndo operou até
ao momento qualquer ruptura significativa, prosseguindo no essencial a
orientacdo racionalista e modernizadora, especialmente no que se refere a
extingdo de escolas do 1° ciclo do ensino basico e a ndo assinatura de novos
contratos de autonomia. Foi entretanto reforcado o apoio a construgdo,
ampliacdo e adaptacdo de instalagGes do ensino basico e da educacdo de
infancia com vista a suportar as consequéncias do encerramento de escolas
(cf. Despacho Conjunto n.° 200/2005, de 7 de Margo) e encontra-se em
curso um programa de avaliacdo em pouco mais de duas dezenas de escolas
e agrupamentos, apds o qual se prevé a eventual assinatura de contratos
de autonomia com algumas instituicdes, o que a suceder vira a colocar uma
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nova exigéncia, ndo prevista no Decreto-Lei n.° 115-A/98, para a assinatura
de contratos de autonomia de primeira fase, isto €, uma espécie de avaliacdo
prévia das escolas, quesito que ndo se encontra previsto no Programa
Eleitoral do PS (PS, 2005), nem no Programa de Governo (Portugal, 2005).
Estes centram-se antes na definicdo das escolas como o centro do sistema
educativo, na necessidade de consolidar a dindmica dos agrupamentos
de escolas e de racionalizar a rede, de avaliar as escolas, de promover a
celebracdo de contratos-programa com as escolas, de garantir a jornada a
tempo integral nos jardins-de-inféncia e nas escolas do 1° ciclo, no reforgo
das competéncias das escolas na area da gestdo do pessoal docente, no
favorecimento da emergéncia de “liderancas fortes” nas escolas, embora
num quadro de “colegialidade na direcgdo estratégica”.

Até ao momento, contudo, a categoria “autonomia da escola” continua
profundamente subordinada a perspectivas técnico-instrumentais e a organica
do ministério dificilmente suportara uma efectiva politica de descentralizagao
e de reforco da autonomia dos estabelecimentos de educagdo e ensino,
mesmo que tal politica constitua prioridade governativa.

6. A Direccdo Escolar Atdpica e a Retérica da Autonomia como
Obstaculos a Governacdo Democratica das Escolas

Salvo durante um curto periodo temporal em que a autonomia foi
praticada em diversas escolas, curiosamente sem apelo discursivo a
categoria de autonomia, no quadro de um ensaio autogestionario que
buscava a “utopia da soberania escolar” (cf. Sanches, 2004), o regime
centralizado de administragdo da educagdo permaneceu como uma
invariante estrutural ao longo das Ultimas trés décadas de regime
democratico. O periodo de normalizagdo politica e socioeducativa foi
correlativo de uma situacgdo de autonomia negada até meados da década
de 1980, momento a partir do qual, embora sem registar mudancgas
significativas em termos praticos, os discursos politicos passaram a incidir
sobre a autonomia prometida as escolas, com os responsaveis maximos da
pasta a reconhecer publicamente que o sistema € irreformavel “enquanto
for gerido a nivel central” (Jodo de Deus Pinheiro, em entrevista de 1985,
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a O Jornal da Educacdo, n.° 86) e que “é preciso inverter a logica do
sistema” para ser possivel “resgatar a escola da pressdo burocratica e
administrativa a que tem sido submetida” (Roberto Carneiro, em entrevista
ao Expresso, de 12 de Dezembro de 1987).

Especialmente apds a aprovagado da Lei de Bases de 1986, a saturagao
discursiva em torno da autonomia das escolas, como vimos sem a minima
traducdo em politicas e praticas organizacionais e administrativas, conferiu a
autonomia o estatuto de categoria ausente do dominio da acgdo, condenada
a uma condicdo retorica, a ponto de entrar em crise de legitimidade
enquanto discurso e promessa politica eternamente adiada. Trata-se, como
bem observou Jodo Barroso (2004, p. 50), da autonomia como “ficcao”;
ndo tanto, neste caso, como uma “ficcdo necessaria”, isto &€, como realidade
ainda do dominio das utopias alcangaveis ou, de qualquer forma, sempre
passiveis de perseguicdo em termos de sucessivos aprofundamentos
democraticos, mas, como refere aquele autor, como “mistificagdo legal”.

Com efeito, a ideia, muito generalizada, de que o grande problema
reside na falta de vontade politica para transformar a autonomia de jure (ja
pretensamente garantida) numa autonomia de facto (ainda por alcancar), esta
longe de corresponder a situacdo da administracdo da educacdo em Portugal,
pois é desde logo a primeira, plasmada num extenso corpus normativo,
que se revela politica e conceptualmente fragil, além de inconsequente. A
autonomia decretada é, em geral, manifestamente desprovida de sentido
democratico e descentralizador, contraditoriamente subordinada a um
governo heteréonomo das escolas, a partir da accdo do poder central,
concentrado e desconcentrado, assim impedindo objectivamente a criagdo e
afirmagdo de um 6rgdo de direcgdo préprio de cada organizacdo escolar que
pudesse intervir legitimamente na governagdo das escolas, em regime de
co-autoria com as autoridades centrais.

Mesmo que a Lei de Bases ndo consagre a autonomia dos
estabelecimentos de educacdo e ensino, reservando-a para as escolas
superiores, existem seguramente passos significativos a dar nessa direcgao,
ainda que segundo graus e modalidades variados, buscando tanto uma
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governagdo mais democratica e cidada das escolas, quanto um exercicio
da administracdo e gestdo escolares mais livre e mais responsavel, mais
perto dos actores escolares e da accdo educativa, mais contextualizado
e manejavel a partir das periferias, com maior capacidade e celeridade
na correccdo dos erros e no acorrer as emergéncias, simultaneamente
orientado segundo os principios e os objectivos do projecto educativo
nacional e do projecto educativo de cada escola, remetendo desta forma
para uma concepgao democratica e sociocomunitaria de autonomia. Daqui
releva uma concepcdo de escola como parte integrante da esfera publica
e locus de co-governacdo entre o Estado, a comunidade local e os actores
escolares, com vista a construcdo de uma escola mais democratica e mais
plblica, mesmo sem necessariamente deixar de ser estatal, e também mais
auténoma e deliberativa, sem necessariamente ser condenada a adoptar o
paradigma da organizacdo privada de tipo empresarial (cf. Lima, 2005).

Porém, como foi observado ao longo deste ensaio, um dos maiores
obstaculos & construcdo do principio democratico da autonomia das
escolas reside no governo heterénomo destas, levado a cabo por uma
direcgdo escolar atopica, isto é, deslocada, ou fora do lugar, que seria
normalmente cada organizagdo escolar concreta, e ndo um complexo
aparelho politico-administrativo supraorganizacionalmente situado. Daqui
resultam escolas (hetero)governadas e ndo escolas governantes ou em
direccdo ao “autogoverno escolar”, ja proposto no inicio do século XX por
Anténio Sérgio (1984 [1915]). Mas uma direcgdo escolar atopica revela-
se mais congruente com uma administracdo para o controlo, mais do
que para o desenvolvimento, com um poder politico de tipo demidrgico
que tudo parece poder criar e regular, e perante o qual uma autonomia
mitigada, funcional em termos técnico-instrumentais, docil em termos
de aquiescéncia face as orientagdes e regras centralmente produzidas,
representa a opgao mais consistente.

Numa educacdo escolar fortemente administrada, com a consequente
administrativizacdo do governo das escolas, baseada em profundas
assimetrias de poder entre o centro e as periferias escolares, ignorando
que estas sdo as Unicas verdadeiramente centrais e indispensaveis em
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termos de acgdo educativa, a autonomia da escola é sujeita a um processo
de despolitizagdo, configurando-se como uma espécie de autonomia
"pos-politica", j& reduzida a dimensdes predominantemente técnicas e
gerenciais que reclamam a neutralidade axiolégica da razdo instrumental
e que naturalizam as escolhas consideradas éptimas ou incontornaveis.

Para além das consequéncias politicas, organizacionais e adminis-
trativas de um regime heterénomo de governagdo das escolas, que
recusa a possibilidade de se vir a constituir como um sistema de
caracteristicas policéntricas, capaz de resgatar as escolas da sua condicdo
de organizagbes centralmente (em termos educativos) periféricas
(em termos governativos), € necessario ponderar as consequéncias
educativas, geralmente ignoradas ou menosprezadas. Ndo se trata, neste
caso, de assumir a pretensa superioridade técnico-instrumental de uma
administracdo descentralizada e autonoma, eventualmente a partir da
ideologia das "escolas eficazes" ou das aplicagdes da "gestdo da qualidade
total"; embora muitos argumentos deste tipo tenham nos Gltimos anos
sido apresentados com vista ao elogio de formas instrumentais de
autonomia, quer em contextos de recentralizagdo quer em contextos
de desregulagdo e privatizagdo da educagdo escolar. Trata-se, antes, de
admitir que a acgdo educativa e o acto de ensinar ndo podem deixar de ser
representados como praticas deliberativas, necessariamente remetendo
para decisOes e escolhas de todo o tipo, e ndo apenas de caracter técnico,
por parte de educadores e professores. Os professores sdo decisores cuja
acgdo exige um consideravel grau de autonomia sobre os objectivos, o
curriculo, a gestdo didéctica, os métodos pedagdgicos, a avaliagdo, etc.
A sua autoridade profissional e ético-politica exige margens de liberdade
(pois a autoridade sem liberdade resulta em autoritarismo) e encontra-
se também muito dependente da capacidade de decidir autonomamente,
individual e colectivamente, e de assumir as respectivas responsabilidades.
Como sustentava Paulo Freire, toda a educacdo evidencia caracteristicas
de directividade e de politicidade, uma vez que no existe educacdo neutra
e sem objectivos, exigindo por isso dos professores ndo apenas decisées
pedagégico-didacticas em sentido restrito mas também opgdes de politica
educativa.
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Ensinaré, pois, necessariamente tomar decisdes, correr riscos, assumir
responsabilidades, dimensdes de resto essenciais ao trabalho pedagdgico
e formativo, uma vez que sé dando testemunho da sua capacidade
deliberativa e da sua aptiddo para a decisdo poderd o professor contribuir
para a aprendizagem da pratica da deciséo, isto €, para a autonomia dos
educandos.

Exigindo-se aos processos democréticos de tomada das decisdes a
participagdo de sujeitos conscientes, livres e responsaveis, através da sua
ingeréncia legitima (e n8o apenas da sua participagdo na geréncia dos
outros), aautonomia e a responsabilidade sdo, simultaneamente, condigdes
necessarias as praticas democréaticas e consequéncias resultantes de tais
praticas; resultados alcangados atraves das contribuicdes da educagao
democrética e, simultaneamente, condigdes necessarias a pratica dessa
educacdo e ao processo de democratizagdo das escolas (cf. Lima, 2005).

A educacdo para a democracia e a cidadania s6 parece realizavel
através de accBes educativas e de praticas pedagdgicas democraticas, no
quadro das quais a autonomia, individual e colectiva, de professores e de
alunos, se revela um elemento decisivo. Uma pedagogia da autonomia
e da responsabilidade, contudo, ndo é praticavel a margem de escolas
dotadas dos graus de autonomia indispensaveis ao exercicio daquela
pratica pedagdgica, ou seja, a constituicdo de sujeitos pedagogicos
autdénomos exige uma escola mais democratica e mais auténoma, em
direccdo ao seu autogoverno.
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