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Resumo

A autonomia da escola é pressuposta pelo papel regulador do Estado na area da Educacéo.
No caso portugués, ela é altamente condicionada pela sua condigdo de unidade organizativa
da administrac@o publica central. Este estudo identifica dimensdes da regulagdo e passos e
entidades que, num Estado democrético, se envolvem nesse processo e procede a analise do
corpus legislativo portugués sobre a organizagdo e gestdo do sistema educativo e das escolas
com vista a uma visdo compreensiva e interpretativa sobre as mudancgas politicas relativas a
autonomia da escola bésica e secundaria em Portugal. Identifica os fundamentos democraticos
da autonomia da escola publica, distingue as principais areas em que esta “politica nacional” foi
ganhando corpo e assinala um modelo de intervencdo que assume uma orienta¢éo ora mais de
autonomia ora mais de heteronomia.
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Abstract

School autonomy is an assumption of the regulatory role of the state in the field of Education. In
the Portuguese case, it is highly constrained by the fact that it is an organizational unit of the
central public administration. This study identifies dimensions of regulation and steps and
entities that, in a democratic State, are involved in this process. It also analyses the Portuguese
legislative corpus on the organization and management of the educational system and schools,
aiming at a comprehensive and interpretive view of changes in policies related to primary and
secondary school autonomy in Portugal. Besides, it identifies the democratic foundations of
public school autonomy, it distinguishes the main areas in which this “national policy” has been
taking shape and indicates an intervention model that balances between autonomy and
heteronomy.

Keywords: Regulation; autonomy; participation; institutional assessment.

Introducéo

Falar de regulacao em Educacio ¢ falar da reconceptualizagio da relagao entre o Estado e a
Sociedade, da recomposi¢io do seu papel e da alteragdo dos seus modos de intervengao na
governacao da educagao formal. Implica lembrar a evolucdo de perspetivas sobre o papel do
Estado na Educagio ao longo do século XX: Estado Educador, Estado Desenvolvimentista,
Estado Regulador. Apesar de ter sido esta a evolugdo, estas perspetivas nao se anulam, antes
se entretecem em niveis distintos de intensidade e ainda hoje coexistem a nivel dos discursos
sobre a Educacio e de enunciados otientadores e/ou ctiticos das praticas educativas.

Por outro lado, falar de regulacao na Educacgao convida a olhar para os distintos modos de
regulacao que se observam em sistemas educativos de outros paises que sofreram evolucoes
econdémicas e politicas comuns as de Portugal, e a assinalar diferencgas e convergéncias entre
eles. Entre as convergéncias, podemos assinalar nas ultimas duas décadas do século XX «

procura do estabelecimento de um equilibrio entre a centralizagao e a descentralizacao e uma tendéncia para
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uma crescente antonomia na gestdao das escolas, por sua vez, acompanhada por wm aumento dos
mecanismos de controlo exercidos por um crescente conjunto de meios (avaliagao, modelos e monitorizacao e
supervisao de praticas. . .) (Maroy, 2000, p. 231)

Neste artigo, afirmamos a correlagio dos conceitos de regulagao e de autonomia e, por
consequéncia, assinalamos a emergéncia da conceptualizacio de uma escola auténoma no
ambito da Reforma impulsionada pela Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE) (Lei n.°
46/86, de 14 de outubro) no quadro de uma politica de descentralizacio que obriga a
redistribuir competéncias a diversos niveis da administracao do sistema educativo e a repensar
as varias fungoes administrativas, com destaque para as de direcao e gestio.

Assinalamos depois, na evolugdo normativa, a emergéncia de diferentes fundamentos
legitimadores da politica de reconhecimento e/ou outorga da autonomia as escolas —
nomeadamente a liberdade de ensinar e aprender, a participagcdo democratica, a modernizagao
(e eficiente gestao) da administracio publica e a (eficacia da concretizagdo das medidas
promotoras da) qualidade do ensino —, cuja coexisténcia torna ainda mais complexa a analise
da autonomia decretada e denuncia limitagcdes de qualquer abordagem que se cinja apenas a

uma perspetiva de analise.

A autonomia da escola como pressuposto da regulacdo da educacéo

A regula¢ao da educacio esta relacionada com os processos de recomposicao do Estado e a
alteragdo dos seus modos de interven¢do neste dominio de agdao publica. Encontramos a
regulaciao da Educacdo no plano da concecao das normas e regras que conduzem a produgao
legislativa, mas ela continua no plano da intervencao dos varios niveis da Administraciao
Educativa, nomeadamente no acompanhamento e monitorizagdo da implementagdo das
medidas legisladas.

Em debate promovido pelo Conselho Nacional de Educac¢io (CNE, 2004) sobre a
regulagdo da educacao, Vital Moreira fala ew regulagio apenas a propisito da atividade que fica a
Jusante da legislagdo, ou seja, a que consiste em implementar, regulamentar as leis, aplicar as leis e solucionar
as questies derivadas dos conflitos e das infragies as leis (p. 325). Este autor distingue no conceito trés
dimensoes - rule making (fazer as normas), rule enforcement (implementar as normas), 7ule
adjudication (dirimir os conflitos e aplicar as sanc¢des pelas infragdes decorrentes da aplicagao
dessas normas) — e, pelo menos, cinco passos:

(1) definicao as opgoes politicas fundamentais o que, num estado democratico

(compete a maioria governamental e parlamentar);
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(2) estabelecimento das respetivas leis que incorporam por natureza essas opgoes
politicas fundamentais (compete a Assembleia da Republica ou ao governo sob
delegacao parlamentar);

(3) regulamentagdo das leis, ou seja, producio de legislagio secundaria, de
regulamentos executivos (compete em geral ao governo);

(4) implementagdao administrativa (compete aos Ministérios, as Direc¢oes-Gerais e
aos restantes servicos ministeriais ou a outras entidades administrativas, tipo
instituto publico ou autoridades administrativas independentes);

(5) aplicagao de sangoes e resolucio de conflitos (compete quer as autoridades
administrativas, quer aos tribunais (CNE, 2004, p. 324).

Neste conceito amplo, a regulagdo comporta o par regulagio-autonomia num continuo que
tem, num extremo, o maximo grau de centralismo burocratico (e, consequentemente, a total
heteronomia da escola) e, no outro, a autonomia absoluta da escola (e, consequentemente, a
sua “feudalizagdo”, como diria Gracio (1975), porquanto, neste caso, a ordem da escola
auténoma estaria instaurada, nio por imposi¢ao de alguém de fora ou exterior a ela, mas pelos
préprios membros e¢ em virtude dessa qualidade (Weber, 1993). Esta situacdo limite de
auséncia de restricdes a autonomia da escola seria, nas palavras de Vital Moreira CNE, 2004,
p. 324), uma autonomia desregnlada, enquanto a situacao limite de completa heteronomia da
escola retiraria pertinéncia ao uso do termo regulacao, porquanto, na verdade, se a regulacio
limita a liberdade de decisao do operador, ela também supde ww minimo de autonomia de liberdade
de decisao por parte da entidade regulada (p. 324), e, por isso, podemos dizer que guanto mais
regulagao, menos antonomia, quanto mais autonomia, menos regulagio (p. 325).

Neste sentido, a regulagdo nao se aplicaria no interior da Administracio Publica, se
considerarmos que a7 ndo ha regulacao, ha hierarquia, hd comando, ha disciplina (p. 324). Ou, por
outras palavras, falar de regulagdao da educagao pressupoe o estabelecimento dos pressupostos
da prépria regulacio, isto é, a criagio de um espaco de antonomia, de liberdade, de competicao, se
quisermos, um mercado da educagao, mercado no sentido alargado, metafdrico (p. 326). Assim, falar de
regulagio da educagdo pressupoe a existéncia de um espago de autonomia e liberdade de
decisdo por parte das escolas e dos professores e que tal espaco nio ¢ ilimitado ou, como
refere Pedro Pita Barros (CNE, 2004, p. 338), é objeto de um conmjunto de restrigies cuja
legitimagao advém do carater de bem publico e do carater social da educagao escolar.

No estudo comparativo sobre as politicas e medidas da autonomia das escolas, publicado

pela Eurydice em 2007, afirma-se que, embora pareca estar hoje generalizada na Europa, a politica de
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antonomia das escolas resulton de um processo gradunal de aplicacio que teve inicio nos anos 80 em alguns
paises pioneiros e se expandin depois de forma macica durante os anos 90, inspirando-se em correntes de
pensamento que diferem conforme o horizonte temporal em que emergiram (2007, p. 7). Mas,
se considerarmos o par regulacio-autonomia, podemos afirmar, com Barroso (2005, p. 11 e
112) que a antonomia da escola ¢ relativa, porque é condicionada pelo poder publico nacional ou
local, e nao constitui um fim em si mesmo, mas um meio de as escolas prestarem em melhores condicoes, o

servigo pitblico de educagao.

Fundamentos democraticos da autonomia da escola

Em Portugal, tal como noutros paises da Europa, a autonomia da escola emerge nos anos
80, num quadro em que a Constituicdo da Republica Portuguesa preconiza um sistema de
administragdo publica descentralizado e a LBSE preconiza um modelo de administragao
escolar desconcentrado e descentralizado. Este modelo ¢é justificado pela natureza
especializada dos servicos prestados pela escola e pela dispersio geografica dos
estabelecimentos escolares: a formagao de criangas e adolescentes (pessoas em crescimento) ¢
assegurada por profissionais ¢ a insercao de cada escola em contextos distintos requer
solugoes diferenciadas, pelo que nao é de aceitar que o Estado defina minuciosamente os
procedimentos técnicos adequados a cada decisio. Segundo Formosinho (2005, p. 30), a
dinamica organizacional gerada na escola enquanto organizacao especializada e a dindmica social
que resulta da atividade comunitiria dos pais, no exercicio dos seus direitos-deveres, e das comunidades locais
(-..) excigens um certo gran de descentralizacao, seja ela funcional e/ou tertitorial.

O debate politico de entdo da como adquirido que as escolas estdo sujeitas a controlo
publico, que este ¢ assegurado pelo Estado, porque lhe compete a tutela do sistema escolar,
mas questiona o papel reservado a sociedade civil na formulagiao desse interesse priblico e no controlo exercido
sobre a escola (Formosinho, 2005, p. 31) e mobiliza conce¢des de democracia que ora realgam os
processos de representaciao (democracia representativa) ora afirmam a participagao direta dos
varios interessados (democracia participativa)

A autonomia da escola é, assim, associada aos preceitos constitucionais que consagram a
liberdade de aprender e ensinar (Constituicao da Republica Portuguesa, aprovada em 2 de abril de
1976, art.” 43.°) e o papel essencial da familia no processo educativo dos filhos (art.” 67.°) com
algumas nuances conforme se trate do ewsino particular e cooperativo ou do ensino priblico,

porquanto neste ganha também relevo a causa politica da participagdo democratica.
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O pressuposto da autonomia dos estabelecimentos de ensino particular e cooperativo é
associado a uma concecao de socedade pluralista e livre preconizada pela Constituigdo da
Republica Portuguesa, exigindo que os estabelecimentos se enguadrem nos objetivos do sistema
educativo (Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, art.° 8.°, n.° 1) e avancando com
conjunto coerente de normas que, sem a preocupagio da exaustividade prescritiva, proporcionem estimulo e
encorajamento a iniciativa particular e a desejavel explicitacio de projetos educativos priprios (Preambulo) e,
ao mesmo tempo, permitindo ao Estado exercer o seu poder regulador através de mecanismos
de homologacao da criagao e de verificagdo do funcionamento dos estabelecimentos, de
cuidado pelo nivel pedagdgico e cientifico dos programas e planos de estudo e de fomento do
desenvolvimento da inovacao pedagdgica (art.” 4.°).

No caso dos estabelecimentos de ensino publico, o conceito de escola auténoma ¢é
discutido em 1987 e 1988 no ambito do debate promovido pela Comissao de Reforma do
Sistema Educativo (CRSE) em torno das normas preconizadas na LBSE para a administragao
das escolas: a integracdo na comunidade, a orientagdo por principios de democraticidade e de
participagdao de todos os implicados no processo educativo (nomeadamente os professores, 0s
alunos, as familias, as autarquias, entidades representativas das atividades sociais, econémicas e
culturais e instituicbes de carater cientifico), a prevaléncia critérios de natureza pedagogica e
cientifica sobre critérios de natureza administrativa, a direcio dos estabelecimentos por
orgaos proprios corporizados por representantes de professores, alunos e pessoal nio docente
eleitos democraticamente (LBSE, art.® 43.°, n.° 2, e art.” 45.° n® 1-6). Lembrando os distintos
niveis de administracio do sistema educativo (nacional, regional, local e institucional)
preconizados na LBSE no quadro de uma Administragio Publica descentralizada (Fernandes,
1987 e 1988) e acentuando a distingao na governacao das escolas das fungoes de direcio e de
gestao, conclufa o relatério do grupo de trabalho para esta area (Formosinho, Fernandes &
Lima, 1988) que a escola nao poderia ser uma mera unidade administrativa da Administragao
Educativa Central e assumia o conceito de autonomia — referido explicitamente na LBSE
apenas para as universidades (art.” 45.°, n.° 9) — como modalidade de organizacao das escolas
basicas e secundarias com vista a execug¢ao do seu projeto educativo.

A autonomia das escolas publicas viria a receber consagracao normativa com o Decreto-Lei
n.° 43/89, de 8 de fevereiro, que a define como a capacidade de elaboracao e realizacio de um projeto
edncativo em beneficio dos alunos (art.® 2.°, n.° 1), regendo-se pelos principios da liberdade de
aprender e ensinar, da democraticidade e da participacao de todos os interessados no processo

educativo e na vida da escola, de iniciativa prépria na regulamentacio do funcionamento e
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atividades da escola e da integracdo comunitaria (art.® 3.°). Advoga-se ai o redimensionamento
do seu vperfil e atuagdo nmos planos cultural, pedagigico, administrativo e  financeiro e,
consequentemente, o alargamento da swa capacidade de didlogo com a comunidade em que se inserem
(Preambulo). Afirma-se ainda que

a autonomia da escola concretiza-se na elaboragio de um projeto educativo préprio,
constituido e executado de forma participada, dentro de principios de
responsabilizagdo dos varios intervenientes na vida escolar e de adequacio a
caracteristicas e recursos da escola e as solicita¢Ses e apoios da comunidade em que
se insere

e que ela

exerce-se através de competéncias proprias em varios dominios, como a gestio de
curriculos e programas e atividades de complemento curricular, na orientagdo e
acompanhamento de alunos, na gestio de espagos e tempos de atividades educativas,
na gestio e formacido do pessoal docente e nio docente, na gestio de apoios
educativos, de instalacGes e equipamentos e, bem assim, na gestio administrativa e
financeira (Preambulo).

Esta consagracdo normativa da autonomia da escola apenas define um quadro orientador da
antonomia da escola genérico e flexivel, evitando uma regulamentacio limitativa de modo a manter-se
vdlido independentemente do modelo de organizagao e gestao a definir posteriormente para as escolas
basicas e secundarias, mas garantindo que a distribuigiao e o exercicio dos poderes atribuidos pelo (...)
diploma a escola serdo efetivamente concretiados no contexto da definicao das estruturas de direcao e gestao das
escolas, bem como do seu regulamento interno (Preambulo).

Este diploma reconhecia que o exercicio da autonomia requer condigoes, recursos e apoios de
vdria ordem, avanga um processo de fransferéncia de competéncias e poderes para a escola a concretizar
em trés andamentos: a atribuicdo imediata a todas as escolas das dreas de exercicio de antonomia gue nao
impliguem risco de ruturas, o langamento em regime experimental de outras areas restritas em

algumas escolas e, em fase posterior, a sua aplicagao generalizada (Preambulo).

Principais areas da autonomia da escola como “politica nacional”

O reconhecimento da autonomia da escola legitima-se, por um lado, nos fundamentos
constitucionais do regime democratico em torno da triade liberdade—democracia—participagao
dos anos 70 e, por outro, nas duas racionalidades coexistentes (de modo ora mais conflitual
ora mais pacifico) na vida da escola (a administrativa e a pedagogica), mas trazendo agora a
jogo protagonistas locais, para além do Estado e dos profissionais e, por isso, introduzindo

novos elementos ao ja hibrido modelo vigente de regula¢ao da educacao escolar num quadro
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organizativo de Administracio Publica que busca um equilibrio entre centralizagio e
descentralizagio.

A escola autbnoma vai tomando corpo no campo legislativo através de um conjunto de
medidas, umas de enquadramento e outras de “refor¢o” da autonomia, que tém a ver
sobretudo com quatro areas de agao:

(1) o reordenamento da rede educativa, a ligagao da escola ao territério em que se
insere e a reformulagdo da gestao da rede concelhia de estabelecimentos;

(2) a integracao da representacio dos pais e da comunidade em o6rgao de
administragdo da escola, a altera¢do do regime de gestio e o papel de cada um dos
seus 0rgaos em relagdao aos instrumentos para a autonomia;

(3) a reorganizacao do curriculo escolar, a sua gestao local flexivel e a
reestruturacao do sistema de avaliagdao das aprendizagens; e

(4) a responsabilidade e responsabilizacio da escola e a avaliagdo externa do
desempenho institucional

Sio estas areas de acdo, bem como as (igualmente importantes, mas menos estudadas) de
gestao financeira e gestao dos recursos humanos, que, segundo Formosinho (2010) dao rosto
a quatro dimensoes da escola auténoma — a dimensio territorial, a dimensao formal, a
dimensao curricular e a dimensao avaliativa. Estas dimensdes estabelecem os contornos da
dimensao programatica da autonomia, onde radicaria o rosto e vocacao prépria da escola, se
tivermos em conta que o projeto educativo é o documento que consagra a orientagao educativa (. ..), no
qual se explicitam os principios, os valores, as metas e as estratégias segundo os quais a escola se propoe
cumprir a sua fungio eduncativa (Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de maio, art.® 3.°, n.° 2; Decreto-
Lei n.° 75/2008, de 22 de abril, art.® 9.°, n.° 1). Todas estas areas de a¢do, sobretudo as trés
primeiras, poderiam chamar a si a orientagao que preside a LBSE, quando coloca o sistema
educativo ao servico nao s6 do desenvolvimento global da personalidade dos educandos, mas
também do progresso social e da democratizacio da sociedade (art.® 1.°, n.° 2) e valoriza a

integracao comunitaria e a ligacao ao territorio local que ela pressupde.

Ordenamento da rede educativa

No ambito da primeira area de agao, mobilizam-se os conceitos politico-administrativos de
centralizacdo e descentralizagdo e enunciam-se principios opostos a centralizagdo burocratica:
a desburocratizacio da Administracao Publica, a aproximacao dos servigos as populagoes e a
participagdo de todos os interessados na gestdo da res publica. Desenvolve-se uma “politica de

recentra¢ao” que inclui diferentes tipos de medidas: (a) transferéncia de competéncias para os
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municipios e medidas de delegagio de competéncias para niveis inferiores da administragao
(nomeadamente para a dire¢ao da escola); (b) associagio de municipios por “areas
metropolitanas” ou “comunidades intermunicipais” e juncdo de estabelecimentos numa
unidade organizacional superior (o agrupamento) depois ampliada por fusio de agrupamentos
e/ou agregacao de escolas nio agrupadas; (c) criacio de Conselhos Municipais de Educacio
(Decreto-Lei n.° 104/2003, de 27 de maio) e promogao de iniciativas de trabalho em rede dos
estabelecimentos escolares em ligacio com os municipios (Machado, 2015). Esta valorizagao
do local enaltece-o e afirma a sua centralidade, mas também facilitou o encerramento de
estabelecimentos em nome da racionalizacao dos recursos e da melhoria do sistema educativo

e acentuou o carater periférico de populagoes e estabelecimentos (Lima, 2011).

Administracéo da escola

Na segunda area de agdo, retomam-se 0S mesmos conceitos e principios para acentuar o
seu alinhamento com uma politica de aprofundamento da democracia e da participacdo e as
medidas tomadas ancoram-se numa perspetiva aparentemente de sinal contrario ao que levou
a “normalizacdo democratica”, através da qual a gestao autogestionaria (1974) fora substituida
a passos rapidos pela denominada “gestdo democratica” (Decreto-Lei n.° 769-A/76, de 23 de
outubro), que valoriza os procedimentos de participagdo por representaciao e cinge esta aos
atores escolares, orientando-se assim para um compromisso entre as dimensoes
neocorporativa e burocratica da governacao escolar e reduzindo a autonomia da escola a
gestio do seu funcionamento diario pela comunidade escolar (Formosinho, 2004).
Mobilizando a distingao entre as fungoes administrativas de direcao e de gestio, enfatizada
pelo Grupo de Trabalho da CRSE, cria-se ao lado da “direcao executiva” um outro 6rgao
responsavel pela definicio das linhas orientadoras da atividade da escola — a Assembleia
(Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de maio, art.° 8.°) — ou da sua “direcio estratégica” — o
Conselho geral (Decreto-Lei n® 75/2008, de 22 de abril, art.” 8.°) — com vista a assegurar a
participagdo e representacao nao apenas dos agentes diretos do processo educativo mas
igualmente das familias e da autarquia local e de outros que mantém wm interesse legitimo na
atividade e na vida de cada escola, como se pode ler no Preambulo do Decreto-Lei n.° 75/2008, de
22 de abril.

Estas altera¢oes na governagao da escola sao acompanhadas pela transformacao, em nome
da clarificagdao e da eficacia, do 6rgao executivo em 6rgao unipessoal e pela concentragao no
diretor da responsabilidade e responsabiliza¢ao pela concretizagio dos objetivos do sistema

educativo a nivel institucional, a0 mesmo tempo que se introduzem mecanismos de prestagao
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de contas como condi¢ao de sustentagdao do r¢forgo da autonomia da escola, cuja primeira expressao
seria agora a faculdade de anto-organizacao orientada sobretudo para a execugdo das politicas e

medidas estabelecidas a nivel central.

Curriculo escolar

Na terceira area de acdo, coloca-se no centro da atividade da escola o curriculo e as
aprendizagens dos alunos, valorizam-se as diferencas e destaca-se o papel central dos agentes
escolares, sobretudo dos professores, para o desenvolvimento e adequagio do curriculo
nacional as especificidades dos contextos locais e as necessidades dos seus alunos. Procurando
combater as desigualdades e realizar um ensino mais justo que garanta a cada aluno a maxima
realizagdo de aprendizagens, reestrutura-se o sistema de avaliagao dos alunos do ensino basico
e reforca-se a funcdo formativa da avaliagio (Despacho Normativo n.® 98-A/92, de 20 de
junho), apela-se ao uso de métodos mais ativos (o trabalho de grupo, a diferenciacio do
ensino, a autorregulacao das aprendizagens) e a diversificagao curricular, assim como se aposta
num desenho universal para a aprendizagem curricular ¢ na abordagem multinivel no acesso ao curriculo
(Decreto-Lei n.° 55/2018, de 6 de junho, Preambulo) com diferentes modalidades e recursos
especificos de suporte a aprendizagem e a inclusao. Nesta area, criam-se ainda areas
curriculares ndo disciplinares (Decreto-Lei n.® 286/89, de 29 de agosto; Decreto-Lei n.°
6/2001, de 18 de janeiro), outras componentes de formacao transdisciplinar e até nova(s)
disciplina(s) para entiquecimento do curticulo (Decteto-Lei n.° 55/2018, de 6 de julho).

Estas medidas focam-se, assim, no cora¢io da atividade profissional dos professores,
buscando a sua legitima¢ao em simultineo no objetivo politico de melhoria da qualidade do
servigo educativo que a escola presta e no desenvolvimento profissional, pelo que realcam a dimensao
colegial da docéncia e apelam ao trabalho colaborativo entre eles pelas potencialidades nele
reconhecidas em diversos estudos académicos (Leite & Pinto, 2016) para a criagio de uma
nova cultura de aprendizagem (nos alunos e nos professores), a formag¢ao na acio numa logica
de resolugdao de problemas e a seguranga coletiva para fazer face as incertezas inerentes aos
processos de mudanca e a exigéncia de equilibrio dindmico entre as continuidades e

descontinuidades que tais processos comportam (Formosinho & Machado, 2016).

Avaliacéo institucional
Na quarta area de agdo deparamo-nos com a prestacio de contas como contraponto
necessario a substituicdo da gestdo direta e centralizada pela regulagdo, usando como

instrumentos o relatério anual de atividades, a conta de geréncia e o relatério de autoavaliagao
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(Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril, art.® 9.°, n.° 2), com base no qual se estrutura o
sistema de avaliacio das escolas (Lei n.° 31/2002, de 20 de dezembro, art.” 5.°). Depois de
varios programas de avaliagao decididos a nivel central para as escolas estatais a partir de 1992,
estabeleceu-se em 2005/2006 um quadro de referéncia (com varios dominios, campos de
analise, referentes e indicadores) que vem sendo adaptado de cada vez que se completa um
ciclo avaliativo de todas as escolas e agrupamento (2006-2011, 2011-2017, 2018-...).

Do lado da Administracio central, a prestagio de contas é condi¢do seja para o
comprometimento da escola seja para a condugao politica e a agao administrativa do Estado,
pelo que os procedimentos de autoavaliagao e de avaliagdo externa passam a ser requeridos
como ponto de partida para a celebragio de contrato de autonomia (Decreto-Lei n.° 75/2008,
de 22 de abril, art.® 9.°, n.° 3 e art.” 57.°, n.° 3). O contrato ¢ assim entendido como um acordo
“através do qual se definem objetivos e se fixam as condi¢oes que viabilizam o
desenvolvimento do projeto educativo” (Decteto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de maio, art.” 48.°,
n.° 1; Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril, art.® 57.°, n.° 1) da escola ou agrupamento, pelo
que pressupde ter por base um projeto ou plano (de “desenvolvimento”, de “melhoria” ou de
“a¢do”) com intuito estratégico.

Ao substituir o controlo hierarquico pelo autocontrolo dos profissionais, a verificagio dos
meios pela verificagdo dos resultados, a regulacao pela avaliacao, a governagao por contrato
vem a ser um instrumento de agao publica que se distancia seja da regulacio pelo quase
mercado seja da regulagao burocratica (Fernandes, 2000). Se, para a escola, prestar contas ¢é
dar informacao sobre a sua atividade e a distancia entre os objetivos tragados e os resultados
obtidos, assinalar os seus pontos fortes e as suas debilidades e introduzir as regulagdes que se
impoem, a imagem de escola bem organizada e bem gerida que se extrai dos relatorios de avaliagao
externa das escolas nao agrupadas no 1° ciclo avaliativo (2006-2011) tem a ver com valores
tipicos da “cultura do novo capitalismo” (...) expressos (...) numa linguagem economicista (“indicadores de
medida”, “otimizacdo de resultados”, “gestdo rigorosa de recursos humanos”), cuja hegemonia contrasta
“com a apologia de outros principios de natureza distinta: equidade, justica e participagao” (Torres, 2013, p.
71). Varios desses relatérios apontam, na verdade, para a coexisténcia de duas dire¢des da
escola autébnoma, a dos valores mais instrumentais da gestio empresarial e a dos principios mais
substantivos de natureza politico-educativa, tmas na maioria dos documentos analisados sobressai uma imagen
de escola de feicao tecnocrdtica, que subordina os valores da participacao democratica aos imperativos do controlo

¢ da medigao dos resultados (Tores, 2013, p. 72).
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Um modelo hibrido de intervencédo para uma politica de sentidos opostos

A construcio do crpus normativo em que a autonomia da escola assume dimensdes
diferentes reivindica intencionalidades e racionalidades diferentes, como a participacdo
democritica, a reorganizacao administrativa e a gestao eficiente dos bens publicos. Cada uma
destas racionalidades ancora-se em distintos conjuntos de ideologemas: se, na
conceptualizagio originaria da escola autbnoma, encontramos a trfade liberdade—democracia—
participagao (i), a sua materializagdo desenvolve-se em duas dire¢des distintas e aparentemente
complementares corporizadas nas trfades descentralizagio—desconcentragao—territorializagao
(i) e desburocratizagao—eficiéncia—qualidade (iii).

O primeiro conjunto explica a possibilidade de

multiplos graus de aprofundamento, de avancos e de recuos, de contradi¢bes
profundas [da autonomia da escola, em dire¢do ao autogoverno|, seguindo de perto
0os matizes tedricos da democracia e das suas distintas teotrias, bem como as
intensidades variaveis das praticas de participagdo e, no limite, de nao-participacio,
nos processos de decisao” (Lima, 2014, p. 1070-1071).

Os segundo e terceiro conjuntos ajudam a compreender os movimentos de aproximagao e
afastamento da autonomia desta perspetiva sociocomunitaria da participacdo democratica dos
atores escolares e dos atores socioeducativos locais que conduziria a uma escola governante, isto
¢, de uma escola com capacidade de antogoverno em virias dreas (pp. 1073 e 1074).

O segundo conjunto permite compreender o jogo entre uma retorica descentralizadora e
praticas de centralizacao desconcentrada (Formosinho & Machado, 2000) e a facil associagao
e, em parte, limitacao da “gestdo democratica” da escola a dimensao formal de existéncia de
estruturas organizacionais democraticas, em virtude da abrangéncia da sua constitui¢ao e dos
processos de escolha dos seus membros, bem como do seu funcionamento no cumprimento
de procedimentos e regras da democracia representativa, e, neste caso, os discursos de antonomia
tendem a  assumir uma condigao retorica ante a manutencdo da centralizacdo, ou mesmo perante a
recentralizacdio dos poderes educativos (Lima, 2014, p. 1075).

Os segundo e terceiro conjuntos permitem compreender a persisténcia da dissocia¢ao entre
a “autonomia decretada” e o plano de a¢do organizacional em que ela é vista como

uma espécie de autonomia heterogovernada, sitiada pela centralizacdo do poder que
sobre ela se abate de forma constante e asfixiante, por processos intrusivos de
microgestdo e de controlo remoto, designadamente eletrénico, ou entdo por
modalidades de regulaciao baseadas no mercado, na competicio entre fornecedores e
nas teorias da escolha publica” (Lima, 2014, p. 1075).
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Estes dois conjuntos permitem compreender ainda a evolu¢do da autonomia da escola em
dire¢io a uma perspetiva de eficiéncia da sua gestdo, introduzindo indicadores de
desempenho, gestao por (metas ou) objetivos e outras técnicas de gestdo do sector privado.
Esta diregdo mobiliza projetos de intervengdao de pendor democratico (para a erradicagdo do
abandono precoce, a elevagio dos niveis de sucesso educativo), limita a autonomia a
ferramenta de melhoria da “qualidade do ensino”, tende a confundir discursivamente a
“autonomia da escola” com a “autonomia dos professores” e a desviar o foco da opinido
publica para as insuficiéncias da a¢do institucional mais do que as do alcance das politicas
centrais e dos recursos (humanos, materiais e financeiros) disponiveis. Esta dire¢do esta em
linha com a agenda da “Nova Gestao Publica”, que coloca o cliente no centro das atividades
do Estado, separa as responsabilidades de desenvolvimento e de implementa¢ao das politicas e
transfere competéncias para os responsaveis pela gestao da escola, torna os atores escolares
responsaveis perante a comunidade e substitui o controlo do cumprimento em conformidade
pelo de avaliagdao dos resultados.

Na implementagao das diferentes dimensdes da autonomia ¢é possivel encontrar varios
pontos comuns, desde a ideia de que ha wma crescente antonomia na gestio das escolas, a0 mesmo
tempo que se regista wm aumento dos mecanismos de controlo exercidos por um conjunto de meios
(avaliagao, modelos e monitorizacao e supervisao de praticas...) (Maroy, 20006, p. 231), até um padrao
comum de implementagdo de qualquer inovagao muito carateristico da perspetiva técnico-
burocratica: a fase de desenho racional da inovagdo, a fase piloto de experimentagao e
eventuais reajustes na legislacao, a fase de implementacao universal da inovagao. Sobretudo na
sua fase experimental, a implementacio das distintas medidas foram objeto de
acompanhamento e avaliacao, tendo sido criados para o efeito grupos de trabalho, conselhos
de acompanhamento ou equipas de coordenag¢ao nacional, integrando elementos da
administragdao central e académicos ou outras “personalidades de reconhecido mérito na area
da educacio”, que foram coadjuvadas por equipas técnicas e por equipas regionais de maior
proximidade as escolas, e produziram relatérios que realgam aspetos relevantes das medidas
implementadas e, no fim, tiram conclusdes ou produzem consideracdes e fazem
recomendacOes que perspetivam o seu aprimoramento (AAVV, 1997; CAA, 1998; Barroso,

2001; Oliveira et al., 2006; Formosinho ez al., 2010; IGE, 2011; IGEC, 2018).
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Conclusao

A construcio legislativa da escola autonoma alicerca-se numa perspetiva de participagao
democratica dos diferentes agentes educativos e utiliza instrumentos de gestao que combinam
diversas perspetivas: técnico-burocraticas, politico-administrativas e culturais. A partir dos
anos 90 tem oscilado entre logicas de acdo diferente, combinando praticas valorizadoras da
diversidade e praticas fomentadoras de uniformidade, o anuncio de horizontes de
possibilidades e a determinacdo de procedimentos obrigatérios, o apelo a inovagdo e a
criatividade dos atores e o estabelecimento de canones de praticas aceitaveis.

Em trés décadas e mobilizando os ideologemas que constituem cada um dos trés conjuntos
acima referidos, a ideia de escola auténoma acompanhou o processo de reestruturagao da
Administracao Publica em Portugal, combinando carateristicas tradicionais (énfase nas
normas, atua¢gao num ambiente de monopolio, estrutura hierarquica, énfase na estabilidade e
previsibilidade, competicaio muito limitada entre agentes, énfase na politica) e carateristicas
pos-burocraticas (énfase na eficiéncia, atuagao em ambiente concorrencial, sistema organico —
orientado para o cliente, énfase na mudanga e na inovagdo, competi¢ao entre agentes publicos
e privados). Esta combinacao de carateristicas da corpo ao que Oliveira, Carvalho e Normand
(2020) designam de “traducdo nacional” das politicas de Educacio difundidas em/por
organismos internacionais, com evidentes reflexos na reconfiguragao organizacional da escola,
na organizacio do trabalho escolar e na constru¢ao de novas subjetividades profissionais
(Rosa, 2020) e, por consequéncia, trazendo novos desafios ao atual fempo de metamorfose, de
mudanga de forma da escola (N6voa, 2019).

Contudo, a construgao do edificio legislativo da escola autébnoma estd eivada de uma
contradi¢ao que esta na base de um equilibrio instavel entre a autonomia que a regulacio
pressupde e a heteronomia que a condug¢ao da sua concretizagao comporta. O foco nesta
contradi¢ao a partir da ideia de autogoverno da escola acentua a sua efetiva dire¢ao pelo
Estado que, entretanto, deixa para a escola a liberdade de decisio em aspetos meramente
periféricos e/ou com menor status escolar e social e faz da autonomia e da flexibilidade
sobretudo técnicas de gestao orientadas para alcancar melhorias mais ou menos circunscritas, mas nao valores e
recursos para a transformagao estrutural das escolas, do curriculo, da avaliacio, da pedagogia (Lima, 2020,
p. 182), mesmo quando esta transformacao estrutural ¢ discursivamente anunciada para
legitimagao das medidas politicas dirigidas a essas dimensdes.

Joao Barroso chama a atengdao para este uso discursivo da autonomia no contexto da

estratégia politica que faz dela wma “mistificagio” legal, mais para ‘legitimar os objetivos de controlo por
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parte do governo e da sua administragio do que para “libertar” as escolas e promover a capacidade de decisao

dos seus drgaos de gestao (2004, p. 50).
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