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REGULACAO E AUTONOMIA:
MEDIDAS E LEGITIMACAO DE UMA POLITICA HIBRIDA

REGULATION AND AUTONOMY:
MEASURES AND LEGITIMATION OF HYBRID POLICY

Joaquim Machado’

Resumo

A politica de regulagao da educagao comporta uma perspetiva de autonomia
da escola. Este artigo analisa a evolugdo da autonomia da escola em Portugal,
sem esquecer a sua condi¢do de unidade organizativa da administragdo publica
central. Contextualiza a fase de germina¢ao da ideia de “escola auténoma” a
partir de direitos constitucionais e principios gerais de organizagao do sistema
educativo e, debrucando-se sobre a fase mais longa da sua materializacao
legislativa, distingue competéncias e poderes reconhecidos as escolas em
dreas importantes da acao organizacional, bem como os instrumentos criados
para o controlo do processo da implementagdo da autonomia. A andlise
desse corpus legislativo portugués sobre a organizagao e gestao do sistema
educativo e das escolas identifica um processo padronizado de interven¢io
da administragdo centralizada, a orienta¢do das sucessivas medidas ora mais
no sentido de autonomia, ora mais no sentido de heteronomia, a conjuga¢ao
de conceitos caracteristicos de dreas disciplinares diferentes para a sua
legitimagdo, e a introdu¢do de novos e mais eficazes meios de controlo,
valorizadores da participagdo em conformidade com o legalmente instituido

mais do que da institui¢do genuina.
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Abstract The education regulation policy has an underlying perspective of school
autonomy. This article analyses the evolution of school autonomy in Portugal
without neglecting its status as an organizational unit of the central public
administration. Contextualizes the germination phase of the idea of an
“autonomous school” based on constitutional rights and general principles
of organization of the educational system and, focusing on the longest period
of its legislative materialization, it distinguishes competencies and powers
recognized for schools in important areas of organizational action, as well as
the instruments created to control the process of implementing autonomy.
The analyses of this Portuguese legislative corpus on the organization and
management of the educational system and schools identify a standardized
process of intervention by the centralized administration, the orientation
of successive measures, sometimes more towards autonomy, sometimes
more towards heteronomy, the combination of concepts characteristic
of different disciplinary areas for their legitimization and the introduction
of new and more effective means of control, value participation following the
legally established more than the genuine institution.

Keywords Regulation, Autonomy, Participation, Accountability.

Introducao

O estudo comparativo sobre as politicas e medidas da autonomia das escolas (Eurydice,
2007, p. 70) afirma que, embora aparentemente generalizadas na Europa, resultam de
“um processo gradual de aplicacao” - iniciado nos anos 8o em alguns paises pioneiros
e expandido depois “de forma macica durante os anos 90” - e inspiram-se em correntes
de pensamento que diferem conforme o horizonte temporal em que emergiram. Assim,
em Portugal, na década de 80, emerge a conceptualiza¢iao de uma escola com autonomia,
ancorada na Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) e na Lei de Bases do Sistema
Educativo (LBSE) e, a partir dos anos 90, sao tomadas medidas legislativas a pretexto do
enquadramento, refor¢o ou revisio do exercicio dessa autonomia. A CRP preconiza um
sistema de administragdo publica descentralizado, e a LBSE aponta para um modelo de
administragdo escolar desconcentrado e descentralizado. Se, antes da LBSE e apesar do

controlo hierdrquico, a escola ja utilizava alguma margem de liberdade para a tomada
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de decisoes, sobretudo na organizagao e gestao curricular e pedagdgica (constituicdo
de turmas e alocagdo de professores, metodologias de ensino, educagdo compensatoria,
controlo da assiduidade e identificagdo de faltas, transi¢ao de ano...), impunha-se,
entdo, o seu refor¢o nestas e noutras areas, bem como a opgao por outras modalidades
de controlo, para além do controlo hierdrquico do cumprimento em conformidade
com as normas superiormente prescritas. Distinguimos, assim, um antes e um depois
da politica de medidas de autonomia da escola e, imediatamente antecedendo esta,
uma fase de germinagao do conceito de “escola auténoma” e a sequente consagragao
normativa.

Pressupondo a correlagio dos conceitos de regulacdo e de autonomia (Barroso,
2003), este artigo coloca-os num continuo que tem, num extremo, 0 maximo grau
de centralismo burocritico e, no outro, a autonomia absoluta de uma escola com
“capacidades para movimentar ag¢oes politicas, desenvolver processos administrativos
e aplicar competéncias cientificas e técnicas” (Fernandes, 2005, p. 59); num lado a total
heteronomia da escola e, no outro, a ordem instaurada pelos seus préprios membros
e em virtude dessa qualidade. Este continuo permite analisar o curso da ideia de uma
“escola autonoma” em Portugal em varias areas, e compreender a evolugdo da politica de
outorga de autonomia da escola publica no atual quadro constitucional e num contexto
de reformula¢do do modo de o Estado garantir o direito a educagao e de conjugar o

desenvolvimento econdmico e niveis acrescidos de bem-estar social.

Objetivos do estudo e op¢des metodologicas

E a partir dos anos 90 que assistimos a medidas legislativas tomadas a pretexto do
enquadramento, refor¢o ou revisio do exercicio dessa autonomia. Este artigo estuda
a evolucao da politica de autonomia da escola e pretende: identificar principios que
estdo na origem do conceito de “escola auténoma” e conduziram a sua consagra¢ao
normativa; evidenciar areas de agao em que mais incidem as medidas de enquadramento
e reforco da autonomia da escola; descrever principais transformagdes que essas
medidas legislativas comportam; distinguir instrumentos criados para o controlo do
processo da sua implementagdo; interpretar a legitimacao ideologica dessas medidas; e
reconhecer o padrao seguido pela Administracao Educativa no processo de atribuigdo

de mais competéncias e poderes a escola.
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A opgao pelo estudo das medidas legislativas pressupoe a ideia de que o texto legislativo,
tal como os dos demais discursos, é emoldurado pelo contexto sdcio-historico em que
¢ produzido, incorpora ideologemas com boa recetividade publica, reflete a realidade
social e, ainda que pretenda, numa primeira leitura, a sua transformacao, baliza e reforca
determinadas culturas, praticas e subjetividades (Ball, 2002). Reconhece, assim, o uso
simbolico do termo “autonomia” e a sua fungdo ideoldgica (Ricceur, s.d.), ndo apenas
no seu nivel de distor¢ao-dissimulagdo da realidade social e da praxis educativa, mas
também nos seus niveis constitutivos de legitimacao da autoridade administrativa e
controlo da mudanga em contexto escolar e até de ligagao a memdria coletiva (partilhada
por administradores, gestores e agentes educativos), de refor¢co da consisténcia e
permanéncia da identidade. Esta analise da “autonomia decretada” (Barroso, 2004)
insere-se numa perspetiva critica que interpreta as formas e os fundamentos das
medidas nela estabelecidas ou propostas, confronta-as com as que pretendem alterar e
destaca o discurso legitimador de umas e outras.

Os dados aqui apresentados dizem respeito a emergéncia da nogao de “escola auténoma”
num contexto esperanc¢oso de constru¢do de uma escola democratica e o anuncio legal
da necessidade de transferir mais competéncias e poderes para a escola, e as medidas
de enquadramento e refor¢co que dao rosto a “autonomia decretada” em areas de agdo,
como o ordenamento da rede educativa, a administragdo e a organizagao das escolas,
a organizac¢ao curricular e pedagogica e a avaliagao institucional. Ficam, assim, de fora
areas nao menos importantes para uma afirmacdo estratégica das escolas, como as de

gestao financeira, dos equipamentos, das instalagdes e dos recursos humanos.

Dos fundamentos democraticos a consagracao normativa

da autonomia da escola

O debate politico em torno da LBSE pressupde que as escolas estao sujeitas a controlo
publico, que este é assegurado pelo Estado, porque lhe compete a tutela do sistema escolar
e questiona o papel até entdo reservado a sociedade civil na formula¢do do interesse
publico e no controlo exercido sobre a escola, mobilizando conce¢des de democracia
que ora realgam os processos de representagdo, ora afirmam a participagao direta dos
varios interessados. A autonomia da escola é, assim, associada aos preceitos da CRP

que consagram a “liberdade de aprender e ensinar” (art.° 43.°) e o papel essencial da
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familia no processo educativo dos filhos (art.° 67.°) com cambiantes conforme se trate
do “ensino particular e cooperativo” ou do “ensino publico’, em que ganha também
relevo a causa politica da participagdo democratica.

No caso dos estabelecimentos de ensino particular e cooperativo, a autonomia resulta
da concegdo de sociedade pluralista e livre, preconizada pela CRP: exige-se que se
enquadrem nos objetivos do sistema educativo, avanc¢a-se com “um conjunto coerente
de normas que, sem a preocupagdo da exaustividade prescritiva, proporcionem
estimulo e encorajamento a iniciativa particular e a desejavel explicitagao de projetos
educativos proprios” (Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, Preambulo), com
a contrapartida de permissdo ao Estado de exercer o seu poder regulador através de
mecanismos de homologagdo da sua criagdo e de verificagdo do seu funcionamento,
de cuidado pelo nivel pedagégico e cientifico dos programas e planos de estudo e de
fomento do desenvolvimento da inovagdo pedagdgica.

No caso dos estabelecimentos de ensino publico, o conceito de escola autébnoma ¢é
discutido na sequéncia da LBSE e das normas nela preconizadas para a administragao
das escolas (art.° 43.° e art.° 45.°): a integracdo na comunidade, a orientagdo por
principios de democraticidade e de participagdo de todos os implicados no processo
educativo, a prevaléncia de critérios de natureza pedagogica e cientifica sobre os de
natureza administrativa, a direcdo dos estabelecimentos por érgaos proprios eleitos
democraticamente. Lembrando os distintos niveis de administracido do sistema
educativo (nacional, regional, local e institucional) preconizados na LBSE no quadro de
uma Administragdo Publica descentralizada, e acentuando a distingdo na governagao
das escolas das fungdes de direcao e de gestdo, o relatério do grupo de trabalho para
esta area (Formosinho, Fernandes & Lima, 1988) conclui que a escola ndo pode ser
uma mera unidade administrativa da Administracao Educativa Central e assume o
conceito de autonomia - referido explicitamente na LBSE apenas para as universidades
(art.° 45.°, n.° 9) — como modalidade de organizagdo das escolas basicas e secundarias
com vista a execu¢ao do seu projeto educativo.

A conceptualizagdo da escola auténoma assenta, pois, e legitima-se em termos de
participacdo na sua administracio de membros da comunidade interessados na
educacgdo, e ndo apenas dos seus membros (educandos e educadores), como determina

o modelo de “gestio democratica” das escolas (Decreto-Lei n.° 769-A/76, de 23 de
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outubro) e de um projeto educativo proprio. Preconiza também a profissionalizagdo
da gestdo escolar, bem como uma prestagdo de contas (a comunidade educativa,
primeiramente, e ao Estado) de modo a justificar os meios usados em fun¢ao dos
resultados atingidos, e ndo apenas a mera verificagdo da conformidade desses meios
com o regulado, independentemente dos fins prosseguidos.

A consagragao normativa da autonomia das escolas publicas (Decreto-Lei n.° 43/89, de
3 de fevereiro) afirma que a autonomia da escola “concretiza-se na elabora¢ao de um
projeto educativo proprio (...) e exerce-se através de competéncias proprias em varios
dominios” (PreaAmbulo) e define-a como “a capacidade de elaboracao e realizagdo
de um projeto educativo em beneficio dos alunos” (art.° 2.°, n.° 1), regendo-se pelos
principios de liberdade de aprender e ensinar, democraticidade e participagido de
todos os interessados no processo educativo e na vida da escola, iniciativa prépria na
regulamenta¢do do funcionamento e atividades da escola e integragdo comunitaria
(art.° 3.°). Advoga o redimensionamento do perfil de escola e atua¢ao em varios planos
(cultural, pedagdgico, administrativo e financeiro) e, consequentemente, o alargamento
da sua capacidade de didlogo com a comunidade em que se insere. Mais concretamente,
diz que o projeto educativo seria “constituido e executado de forma participada, dentro de
principios de responsabilizacao dos varios intervenientes na vida escolar e de adequagao
a caracteristicas e recursos da escola e as solicitagdes e apoios da comunidade em que se
insere” e identifica dominios em que a escola exercerda competéncias proprias: a) gestao
de curriculos e programas e atividades de complemento curricular; b) orientagao e
acompanhamento de alunos; c) gestao de espagos e tempos de atividades educativas;
d) gestao e formagao do pessoal docente e ndo docente; e) gestdo de apoios educativos;
f) gestao de instalagdes e equipamentos; g) gestao administrativa e financeira.

Ainda no Preambulo, adverte que o diploma apenas “define um quadro orientador
da autonomia da escola genérico e flexivel, evitando uma regulamenta¢ao limitativa
de modo a manter-se valido independentemente do modelo de organizagao e gestao”
a definir em data posterior para as escolas basicas e secundarias, mas garante que
“adistribuicao e o exercicio dos poderes [nele] atribuidos (...) a escolaserao efetivamente
concretizados no contexto da defini¢ao das estruturas de direcao e gestdo das escolas,

bem como do seu regulamento interno”.
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Organizagao curricular e pedagdgica

As medidas legislativas relativas a organizagdo pedagogica e curricular evoluem, a partir
da LBSE, relativamente as componentes curriculares e as medidas de diversificagdo
orientadas para publicos distintos e a melhoria do processo educativo e da avaliacao das
aprendizagens dos alunos. Além disso, enfatizam o papel central dos agentes escolares,
sobretudo dos professores, para o desenvolvimento e adequac¢ao do curriculo nacional
as especificidades dos contextos locais e as necessidades dos seus alunos. No processo
de desenvolvimento e adequagao curricular, destaca-se a agregacdo de disciplinas em
areas disciplinares, a contemplagao de areas curriculares nao disciplinares, a integragdo
de formagoes transdisciplinares, a previsio de apoios educativos e atividades de
enriquecimento do curriculo, a possibilidade de Oferta Complementar. Destaca-se
ainda a deslocagdo do conceito de integracao na escola de publicos especificos para
o de inclusdo educativa e social, a preocupagdo por uma pedagogia diferenciada
com vista ao desenvolvimento das competéncias necessarias a educagao integral de
cada educando, ao exercicio da cidadania ativa e a promo¢do do bem-estar social,
bem como uma tendéncia que evolui de atividades (de recuperacao, de reforco, de
enriquecimento) de frequéncia facultativa para planos de agdo, numa perspetiva de
integracao do curriculo e da avaliagdo, entendida como o elemento regulador do ensino
e da aprendizagem (Machado, 2022). E esta orientagdo que reivindica para si a aposta
num “desenho universal para a aprendizagem curricular e 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.
As medidas legislativas nesta area focam-se, assim, no coragdo da atividade profissional
dos professores e assentam a sua legitimacdo no objetivo politico de “melhoria da
qualidade do servigo educativo” que a escola presta e no “desenvolvimento profissional”
dos seus educadores, realcam a dimensao colegial da docéncia e apelam ao trabalho
colaborativo cujas potencialidades para a criagao de uma nova cultura de aprendizagem
(nos alunos e nos professores) sdo realcadas em estudos académicos (Leite & Pinto,
2016; Formosinho & Machado, 2016). Elas requerem a formacéo na a¢cdo numa logica
de resolugdo de problemas, e a seguranca coletiva para fazer face as incertezas inerentes
aos processos de mudanga e a exigéncia de equilibrio dinamico entre as continuidades

e descontinuidades que tais processos comportam.
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A ideia de flexibilizagdo da gestao curricular reconhece a escola o poder de adequar os
meios existentes para responder aos problemas com que se depara: em 2014, permite-se
as escolas com contrato de autonomia “fazer uso de uma percentagem das horas definidas
nas matrizes curriculares em vigor” - mas continuando obrigadas ao “cumprimento
dos programas e metas curriculares” — e “criar e ampliar planos curriculares proprios
ou oferecer disciplinas de enriquecimento ou complemento do curriculo” (Portaria
n.° 44/2014, de 20 de fevereiro, Preambulo); em 2018, alarga-se a todas as escolas o
poder de decisao para gerir a carga horaria das areas disciplinares e das disciplinas,
criar novas disciplinas no dmbito da Oferta Complementar, estabelecer prioridades
no desenvolvimento do planeamento curricular e aprovar uma estratégia institucional
de “educagdo para a cidadania”. Contudo, o sucesso do foco da agdo politica centrada
no desenvolvimento do curriculo é condicionado pela estrutura organizacional que

enforma o funcionamento da escola e pelos recursos que ela consegue mobilizar.

Ordenamento da rede educativa e administracao das escolas

As medidas legislativas relacionadas com o reordenamento da rede educativa revelam
uma “politica de recentragdo” que envolve medidas de delegagdo de competéncias para
niveisinferiores daadministragdo centralizada (nomeadamente paraa dire¢ao daescola)
e a juncdo de estabelecimentos numa unidade organizacional superior (o agrupamento
de escolas), depois ampliada por fusao de agrupamentos e/ou agregagdo de escolas nao
agrupadas. Essa politica comporta também a descentralizacao administrativa, com a
transferéncia de novas competéncias e recursos para os municipios, alargando o campo
da sua interven¢ao na educagdo, bem como a delega¢ao de competéncias no sentido
vertical ascendente, como a associagdo de municipios por “dreas metropolitanas”
ou “comunidades intermunicipais” Outras medidas comportam uma perspetiva
de colaboragdo dos atores a nivel local, como a criagio de Conselhos Municipais
de Educagdo e a promogdo de iniciativas de trabalho em rede dos estabelecimentos
escolares em ligacao com os municipios.

E ainda proclamada uma politica de sinal contrario 2 denominada “gestio democratica’,
que estabelecia trés 6rgaos colegialmente responsaveis pelo funcionamento da escola
(Decreto-Lei n.° 769-A/76, de 23 de outubro). Ao lado da “direcao executiva’, cria um

outro 6rgao responsavel pela definicdo das linhas orientadoras da atividade da escola
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- a Assembleia (Decreto-Lei n.° 115-A/98, de 4 de maio, art.° 8.°) - ou da sua “direcao
estratégica” — o Conselho geral (Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril, art.c 8.°) -
com vista a assegurar a participacdo e representacao dos agentes diretos do processo
educativo, mas igualmente das familias e da autarquia local e de outros com interesse
legitimo na atividade e na vida de cada escola.

Se o modelo anterior ja rompia com a conce¢ao de democracia direta na gestdo da escola
e, em nome da necessidade de uma disciplina para garantir o funcionamento de qualquer
sistema educativo e da valorizacao de procedimentos de participa¢ao (de docentes, ndo
docentes e discentes) por representa¢ao, procedia a atribuicao de responsabilidades aos
docentes, discentes e pessoal ndo docente na comunidade escolar, o atual modelo acentua
a participagdo por representa¢ao no Conselho geral, deslaga a vinculagdo dos gestores
de topo e intermédios dos anteriormente seus eleitores, e acentua a condicao do gestor
de topo da escola como ultimo elo de uma cadeia hierarquica entre a Administracao
central e a escola. Na verdade, o modelo da “gestao democratica” (Decreto-Lei
n.°769-A/76,de 23 de outubro), distinguia j entre “competéncia deliberativa” e “fungdes
executivas’, afirmava a responsabilidade individual e coletiva dos membros do conselho
diretivo perante o Estado pelo cumprimento da lei e das normas regulamentares em
vigor (art.° 19.°), e atribuia ao presidente do conselho diretivo o dever de submeter
a apreciagdo superior os assuntos que excedessem a competéncia (art.® 13.°). Ja o
modelo atual transforma, em nome da clarifica¢ao e da eficacia, o drgao executivo
em Orgdo unipessoal, concentra no diretor a responsabilidade por toda a gestao da
escola e responsabiliza-o pela concretizagdo dos objetivos do sistema educativo a
nivel institucional: “O diretor é o érgdo de administragdo e gestao do agrupamento
de escolas ou escola nao agrupada nas areas pedagogica, cultural, administrativa,
financeira e patrimonial” (Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril, art.° 18.°). Este
modelo atribui ao diretor competéncia para exercer poder hierarquico (em relagdo ao
pessoal docente e nao docente) e poder disciplinar (em relagdo aos alunos) e intervir no
processo de avaliagdo do pessoal docente e ndo docente, bem como o poder de designar
os responsaveis pelas estruturas de gestao curricular e de coordenagdo e supervisao
pedagogica da escola.

Neste processo, destaca-se a escolha do diretor pelo conselho geral, “o 6rgao de diregao

estratégica responsavel pela defini¢ao das linhas orientadoras da atividade da escola,
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assegurando a participacdo e representacdo da comunidade educativa” (art.° 11.°,
n.° 1), e o refor¢o da sua posi¢ao hierarquica na estrutura de gestdo da escola e das
suas competéncias, sempre salvaguardando os “deveres especificos” (do préprio e dos
adjuntos) de “cumprir e fazer cumprir as orientagdes da administragdo educativa’
“manter permanentemente informada a administragdo educativa, através da via
hierarquica competente, sobre todas as questdes relevantes referentes aos servigos,
bem como “assegurar a conformidade dos atos praticados pelo pessoal com o estatuido

na lei e com os legitimos interesses da comunidade educativa” (art.° 29.°).

Instrumentos de autonomia e responsabilizacao da escola

A outorga de autonomia faz-se acompanhar da identificagdo dos instrumentos que a
balizam. A reformulagdo do modelo de gestdo em 1998 identifica o projeto educativo,
o regulamento interno e o plano anual de atividades como principais instrumentos
da autonomia da escola e cria o “contrato de autonomia” - definido como acordo a
celebrar “entre a escola, o Ministério da Educa¢do, a administragdio municipal e,
eventualmente, outros parceiros interessados” (Decreto-Lein.° 115-A/98, de 4 de maio,
art.° 48.°, n.° 1) — e faz dele o instrumento de desenvolvimento e aprofundamento da
autonomia, nele devendo constar as atribui¢des e competéncias a transferir para as
partes contratantes e os meios especificamente afetados a realizacao dos seus fins,
nomeadamente o orcamento com discriminagdo das receitas a obter e das despesas a
realizar pela escola (Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril).

Como referimos ja, a prestacdo de contas é o contraponto necessario a substitui¢ao da
gestdo direta e centralizada pela regulacao. Assim, a reformulagdo de 2008 acrescenta
ao relatdrio anual de atividades a conta de geréncia e o relatério de autoavaliagao.
E com base nesse relatério de autoavaliacdo que se estrutura o sistema de avaliacio das
escolas (Lei n.° 31/2002, de 20 de dezembro), cujo quadro de referéncia (com vérios
dominios, campos de analise, referentes e indicadores) se estabeleceu em 2005/2006
— ap0s varios programas de avaliagdo decididos também a nivel central para as escolas
estatais a partir de 1992 -, e vem sendo adaptado de cada vez que se completa um ciclo
avaliativo de todas as escolas e agrupamentos.

Na perspetiva da Administragdo central, a prestacio de contas é condi¢do para o

comprometimento da escola e para a condugdo politica e a a¢do administrativa do
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Estado, pelo que os procedimentos de autoavaliagdo e de avaliagdo externa passam a ser
requeridos como ponto de partida para a celebracdo de contrato de autonomia (Decreto-
Lein.c 75/2008, de 22 de abril). O contrato é, assim, entendido como um acordo através
do qual se definem objetivos e se fixam as condi¢des que viabilizam o desenvolvimento
do projeto educativo da escola ou agrupamento e pressupde um projeto ou plano de
“desenvolvimento’, de “melhoria” ou de “agdo” com intuito estratégico.

A figura do “contrato” pressupde a vontade dos contratantes, mas também o peso
das obrigagdes que as partes se auto-impdem e, nessa medida, sdo expressdo da sua
autonomia. Contudo, a sua configura¢do nos diferentes “contratos de autonomia”
celebrados pelas escolas reveste mais o caracter de compromisso moral e de reforco de
vinculagdo da escola com os objetivos das politicas nacionais, do que de compromisso
legal dos orgdos do Estado no cumprimento das clausulas acordadas. Assim, em
2007, é aprovada a celebragdo, em regime de experiéncia pedagdgica, de “contrato
de autonomia” entre a escola e a respetiva Direcdo Regional de Educagao (Portaria
n.° 1260/2007, de 26 de setembro), e a alteragdo de 2012 ao regime juridico cinge o
contrato de autonomia a “administracido educativa” e aos “agrupamentos de escolas
ou escolas ndo agrupadas” (Decreto-Lei n.° 137/2012, de 2 de julho, art.° 9.°, n.° 4)
“e sempre que conveniente, outros parceiros da comunidade” (Portaria, n.° 265/2012, de
30 de agosto, art.° 6.°, n.° 1). Mas a proeminéncia desta figura (e a do projeto educativo
de escola) no discurso e na pratica administrativa é gradualmente substituida pela do
“plano de a¢ao”, em que a escola elenca objetivos e metas a atingir, bem como atividades
a desenvolver em cada medida que consubstancia cada eixo de agdo estratégica. Do
mesmo modo, define os indicadores de monotorizacdo e os meios de verificacio da sua
eficacia, anunciando ainda os recursos e a formagao necessarios a sua concretizagao.
A governagdo por contrato substitui o controlo hierarquico pelo autocontrolo dos
profissionais e a verificagdo dos meios pela verificagao dos resultados e, nesse sentido,
vem a ser um instrumento de a¢do publica que se distancia, seja da regulacdo pelo
quase mercado, seja da regulacao burocratica. Contudo, se prestar contas é, para a
escola, dar informacao sobre a sua atividade e a distincia entre os objetivos tragados e
os resultados obtidos, assinalar os seus pontos fortes e as suas debilidades, e introduzir
as regulacdes que se impdem, a imagem de “escola bem- organizada e bem-gerida”

que se extrai dos relatérios de avaliacdo externa das escolas ndo agrupadas no 1.° ciclo
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avaliativo (2006-2011) revela “valores tipicos da ‘cultura do novo capitalismo’ (...)
expressos (...) numa linguagem economicista (‘indicadores de medida, ‘otimizagao 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 relatdrios apontam, na verdade, para a coexisténcia
de duas dire¢des da escola auténoma, a dos “valores mais instrumentais da gestao
empresarial e a dos principios mais substantivos de natureza politico-educativa’, mas
“na maioria dos documentos analisados sobressai uma imagem de escola de fei¢ao
tecnocratica, que subordina os valores da participacao democratica aos imperativos do

controlo e da medigdo dos resultados” (p. 72).

Controlo e legitima¢ao de um modo de intervengao

A construgao do corpus normativo em que a autonomia da escola assume dimensoes
diferentes e reivindica intencionalidades e racionalidades diferentes (a participagdo
democratica, a reorganizagdo administrativa e a gestdo eficiente dos bens publicos),
estdo elas mesmas ancoradas em trés conjuntos de ideologemas (Machado, 2021).
O primeiro conjunto, constituido pela triade liberdade-democracia—participagao,
ancora a conceptualizacdo originaria da escola autéonoma e explica a possibilidade
de “multiplos graus de aprofundamento, de avangos e de recuos, de contradiges
profundas” da autonomia da escola, em diregao ao autogoverno, “seguindo de perto os
matizes tedricos da democracia e das suas distintas teorias, bem como as intensidades
variaveis das praticas de participagdo e, no limite, de ndo-participagdo, nos processos
de decisdo” (Lima, 2014, pp. 1070-1071).

O segundo conjunto, constituido pela triade descentralizagao—desconcentragao-
territorializacdo, e o terceiro, constituido pela triade desburocratizagido-eficiéncia-
qualidade, sao identificados ja na materializacdo da “autonomia decretada”, em que
emergem duas direcdes distintas, e aparentemente complementares, e ajudam a
compreender os movimentos de aproximacao e afastamento da autonomia numa
perspetiva sociocomunitaria da participagao democratica dos atores escolares e dos
atores socioeducativos locais que conduziria a uma “escola governante’, isto é, de uma
escola “com capacidade de autogoverno em varias areas” (pp. 1073 e 1074). Como afirma

Barroso (1998, p. 9), as medidas legislativas relacionadas com a autonomia da escola,
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embora anunciadas como expressdo de “descentralizacao” e de “desburocratizac¢io’,
“fogem a dicotomia tradicional (centralizado/descentralizado) e configuram solugdes
mistas e diversificadas, muitas vezes de sentido politico oposto”.

O segundo conjunto de ideologemas permite compreender o jogo entre a retérica
descentralizadora e as praticas de centralizagdo desconcentrada e a facilidade com
que se associa e, em parte, limita a “gestdo democratica” da escola a dimensao formal:
existéncia de estruturas organizacionais democraticas, em virtude da abrangéncia da
sua constitui¢do e dos processos de escolha dos seus membros; e o seu funcionamento
no cumprimento de procedimentos e regras da democracia representativa. Neste caso,
“os discursos de autonomia tendem a assumir uma condigdo retérica ante a manuten¢ao
da centralizagdo, ou mesmo perante a recentralizacdo dos poderes educativos” (Lima,
2014, p. 1075).

Os segundo e terceiro conjuntos permitem compreender a persisténcia da dissociagdo
entre a “autonomia decretada” e o plano de agdo organizacional, em que a perspetiva
critica assinala a tendéncia para “uma espécie de autonomia heterogovernada, sitiada
pela centralizagdo do poder que sobre ela se abate de forma constante e asfixiante”,
ora “por processos intrusivos de microgestdo e de controlo remoto, designadamente
eletrénico’, ora “por modalidades de regula¢ao baseadas no mercado, na competigdo
entre fornecedores e nas teorias da escolha publica” (Lima, 2014, p. 1075). Eles
permitem compreender ainda a evolugdo da autonomia da escola em dire¢ao a uma
perspetiva de eficiéncia da sua gestdo, introduzindo indicadores de desempenho, gestao
por (metas ou) objetivos e outras técnicas de gestao vigentes no sector privado. Esta
dire¢do mobiliza projetos de intervencdo de pendor democratico (para a erradicagdo
do abandono precoce, a elevacdo dos niveis de sucesso educativo, a equidade e
inclusdo), limita a autonomia da ferramenta de melhoria da “qualidade do ensino’,
tende a confundir discursivamente a “autonomia da escola” com a “autonomia dos
professores” (cuja compaginagdo ndo deixa de ser necessdria) e a desviar o foco da
opinido publica para as insuficiéncias da agdo institucional, mais do que as do alcance
das politicas centrais e dos recursos (humanos, materiais e financeiros) existentes. Esta
diregdo estd em linha com a agenda da “Nova Gestdo Publica’, que coloca o cliente no
centro das atividades do Estado, separa as responsabilidades de desenvolvimento e de

implementagdo das politicas e transfere competéncias para os responsaveis pela gestao
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da escola, torna os atores escolares responsaveis perante a comunidade e substitui o
controlo do cumprimento em conformidade com o legislado pelo da avaliagao dos
resultados.

No Preambulo do Decreto-Lei n.° 43/89, de 3 de fevereiro, o legislador enuncia trés
andamentos para a concretizacdo do processo de transferéncia de competéncias
e poderes para a escola nas diversas areas de agdo: a atribuicdo imediata a todas as
escolas das areas de exercicio de autonomia que nao impliquem risco de ruturas, o
lancamento em regime experimental de outras areas restritas em algumas escolas e, em
fase posterior, a sua aplicagdo generalizada. Assim, na implementa¢do das dimensoes
da autonomia aqui abordadas (ordenamento da rede educativa, administracdo das
escolas, gestdo pedagdgica e curricular e avaliagdo institucional) é possivel encontrar
alguns pontos comuns: as sucessivas medidas legislativas fazem-se acompanhar da
ideia de que ha uma crescente autonomia na gestdo das escolas, enquanto aumentam
os mecanismos de controlo exercidos por um conjunto de meios; e a prudéncia politica
e administrativa (anunciada na consagra¢ao normativa de 1989) na implementac¢ao das
medidas legislativas (de enquadramento, de reformulagdo ou de “refor¢o”) relacionadas
com a autonomia da escola. O histérico legislativo em cada area analisada torna evidente
o padrio comum de implementagdo de qualquer inovagdo, muito caracteristico da
perspetiva técnico-burocratica: a fase de desenho racional da inovagao, a fase piloto de
experimentagdo e eventuais reajustes na legislacdo, a fase de implementagdo universal
da inovagdo. Sobretudo na sua fase experimental, a implementa¢ao das medidas foram
objeto de acompanhamento, monitoriza¢ao e avaliagdo, tendo sido criados para o
efeito grupos de trabalho, conselhos de acompanhamento ou equipas de coordenagao
nacional, integrando elementos da administragdo central e académicos ou outras
“personalidades de reconhecido mérito na area da educagdo’, que foram coadjuvadas
por equipas técnicas e por equipas regionais de maior proximidade as escolas, e
produziram relatérios que realcam aspetos relevantes das medidas implementadas
e, no fim, tiram conclusdes ou produzem consideracoes e fazem recomendagdes que

perspetivam o seu aprimoramento.
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Ilusao, mobilizacdo e compromisso na a¢ao

E naideia de mudar para melhor que buscam legitimagio, quer os elementos de novidade
de cada medida legislativa, quer os apelos de congregacao da a¢ao dos agentes (centrais,
institucionaiselocais) namudancasocial. Inicialmente,a construcdolegislativada “escola
auténoma’ alicerca-se numa perspetiva de participacao democratica dos diferentes
agentes educativos e utiliza instrumentos de gestdao que combinam perspetivas técnico-
burocraticas, politico-administrativas e culturais. A partir dos anos 9o, tem oscilado
entre logicas de agdo diferente, combinando praticas valorizadoras da diversidade e
praticas fomentadoras de uniformidade, o anuncio de horizontes de possibilidades e a
determina¢ao de procedimentos obrigatérios, o apelo a inovagao e a criatividade dos
atores e o estabelecimento de cdnones de praticas aceitaveis.

Em trés décadas, a ideia de escola autéonoma, associada aos ideologemas referidos,
acompanhou o processo de reestruturacdo da Administracao Publica em Portugal,
combinando caracteristicas tradicionais e caracteristicas pds-burocraticas que
configuram o novo quadro de regulagio neoburocratica. Esta combinagdo de
caracteristicas da corpo a “tradugdo nacional” das politicas de Educagdo difundidas
em/por organismos internacionais (Oliveira, Carvalho e Normand, 2020), com evidentes
reflexos na reconfiguragdo organizacional da escola, na organizagdo do trabalho escolar
e na construc¢ao de novas subjetividades profissionais (Rosa, 2019) e, por consequéncia,
trazendo novos desafios a uma escola em processo de mutagao.

A construgdo legislativa da escola auténoma esta eivada de uma contradicao inerente ao
equilibrio instavel entre a autonomia que a regulacdo pressupde e a heteronomia que a
condugdo da sua concretizagdo comporta. O foco nesta contradicio, a partir da ideia de
autogoverno da escola, acentua a sua efetiva direcdo pelo Estado que, entretanto, deixa
para a escola a liberdade de decisdo 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 transformacao estrutural das escolas, do curriculo, da avaliagdo, da pedagogia®
(Lima, 2020, p. 182), mesmo quando esta transformacao estrutural é discursivamente
anunciada para legitimagao das medidas politicas dirigidas a essas dimensdes.

Barroso (2004) chama a atengdo para este uso discursivo da autonomia no contexto

da estratégia politica que faz dela “uma ‘mistificacao’ legal, mais para ‘Tegitimar’
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os objetivos de controlo por parte do governo e da sua administra¢cio do que para
‘libertar’ as escolas e promover a capacidade de decisio dos seus 6rgaos de gestdo”
(p. 50). Enquanto “mistifica¢ao’, ela pressupde a boa-fé do legislador quando cria uma
ficcao legalmente consagrada e regulamentada, mas real¢a-a como o engano em que a
escola estaria caindo. Enquanto ficgdo, ela é uma construcdo mental e, por isso, ela é ja o
modo legal de configurar a realidade, ele mesmo momento que, sendo ainda o mundo
do texto, pretende refazer o mundo real (neste caso, a escola) que ela mesma des-
arruma e re-organizar a relacdo dos agentes educativos com ele. Neste sentido, afirma
Barroso (2004) que as politicas de autonomia, “mais do que uma fungdo instrumental
para resolugdo efetiva de problemas, (...) tiveram, sobretudo, uma func¢ao simbélica de
mobilizagdo paraas mudangasaintroduzir pelo centro do poder politico, e delegitimagao
de novas modalidades de controlo” (p. 67). Com efeito, a considera¢do de escassez de
conhecimento informado por parte do legislador, dos agentes da administragdao ou dos
atores locais e institucionais, embora tenha o seu quinhao de verdade, é insuficiente
para explicar as contradi¢des, perplexidades e escolhos encontrados no percurso da
politica de autonomia aqui analisado e a sua concretizagdo abaixo das expectativas
eventualmente por ela alimentadas, especialmente na fase da sua “experimenta¢ao’,
e dos compromissos do “jogo politico” com laivos de estratégia “de charme” que
elas comportam, como declaram expressamente protagonistas da “experiéncia” dos
contratos assinados em setembro de 2007 quando justificam a decisao de a escola
“ir a jogo” com a ideia de “ir buscar mais”, sem precisar de fazer mais do que “ja faz”
(Formosinho et al., 2010, p. 141).

Contudo, nem toda a agdo é movida por interesses particulares ou de grupo. Com
efeito, a func¢ao simbdlica de mobilizacdo para a mudanca operada pela ideia de
autonomia advém, sobretudo, da idealidade que os varios protagonistas nela veem, do
seu desejo de a verem concretizada e da vontade de serem coautores da sua realizagao.
O modelo padronizado da implementa¢ao das medidas legislativas mostra, no entanto,
que a abertura da administra¢ao centralizada se abre a vias de “experimenta¢do” na
fase piloto e que, depois, os processos de acompanhamento, monotorizagio e avaliagdo
se orientam mais para a atua¢do em conformidade com o normativamente instituido,
do que para a viabilizacao do “ineditamente viavel” (Paulo Freire) que a escola queira

<« s
construir’.
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Conclusao

Contornando o eventual engodo resultante do ziguezaguear das medidas legislativas
entre areas de acdo administrativa e organizacional (a organizagdo curricular e
pedagogica, o ordenamento da rede escolar, a administracdo e gestao das escolas
e a avaliagdo institucional), este estudo foca-se nos elementos de continuidade e
rutura no ambito de cada uma delas, em que identifica a conjugagdo das nogdes de
liberdade, democracia e participagdo com as de descentralizacdo, desconcentracdo
e territorializacdo (caracteristicos da politica e administragdo publica) e as de
desburocratizagao, eficiéncia e qualidade (caracteristicos da gestao e mais evidentes no
campo empresarial). Esta andlise destaca a fun¢ao legitimadora destas nogdes para a
(re)distribui¢ao de competéncias e poderes e o controlo da sua implementagao segundo
o padrao legislativamente explicitado ja em 1989.

Se a sequéncia cronolodgica das medidas legislativas pode sugerir uma “logica aditiva
que faz com que coexistam, sincronica ou diacronicamente, medidas similares,
contraditdrias ou recorrentes num processo sedimentar de dificil elucida¢ao” (Barroso,
2004, p. 50), o destaque das suas nog¢des legitimadoras contribui para a compreensao
da complexificagdo crescente da educagdo escolar, da legitimagao das politicas publicas
e do hibridismo (e consequente ambiguidade) da regulagdo num quadro organizativo
de Administragdo Publica menos centralizado. Na verdade, o texto legal incorpora
e entrelaga termos e ideias que expressam modos de pensar os processos sociais de
significacdo e identificacao e o que neles se afirma ou oculta influencia a percegdo dos
cidaddos acerca das politicas de educagao publicas e a agao dos agentes educativos nos
diferentes niveis da administragdo educativa.

Por outro lado, o hibridismo, agravado pela “dissonancia cognitiva existente entre
os discursos, as normas e a realidade” (Barroso, 2004, p. 67), ndo deixa de expressar
“uma indefinigdo tipica dos periodos de transi¢do, na tentativa de conciliar o
antigo e o novo, limitando as incertezas e evitando ruturas bruscas e incontroladas”
(p- 68). E, se a realizagdo do novo que os normativos transportam nao se esgota na
produgao legislativa porque carece dos atores institucionais para a sua concretizagao,
a justificagdo da sua necessidade desvela a percecao de (pelo menos) algum fracasso
do anteriormente legislado. Do mesmo modo, as praticas legislativas de prescri¢ao

exaustiva (sob as formas de regulamentagdo, de desafio e/ou possibilidade de

Revista Portuguesa de Investigagdo Educacional, n.° 28, 2024, pp. 1-20

https://doi.org/10.34632/investigacaoeducacional.2023.16069

.17



escolha) dao a autonomia da escola um caracter de ficgdo legalmente consagrada e
regulamentada.

A perspetiva critica da politica de autonomia denuncia, assim, o seu caracter mistificador
e a sua fungao de legitimagao, mas reconhece a for¢a simbélica da nogdo de autonomia
e a importancia dos atores educativos, bem como a sua forca e agdo estratégica na
erosdo dos dispositivos de regula¢ao institucional, quando “adaptam, alteram e anulam
(de modos e com resultados diferentes) as normas que lhes sdao impostas” e, assim,
substituem “um processo, aparentemente homogéneo, de racionalizag¢ao a priori, por
uma diversidade de processos e racionalidades a posteriori’ (Barroso, 2004, p. 67).
A autonomia exercida pode mesmo dar lugar, no funcionamento e na a¢ao concreta
das praticas das escolas, a formas diferentes das instituidas.

Deste modo, a ideia de escola autéonoma é também necessaria para as escolas como
“principio orientador do seu desenvolvimento no campo da a¢do concreta e inspirador
do poder de configurar uma escola mais democratica” (Formosinho & Machado, 2014,
p- 249) e, neste caso, a autonomia revela ser “uma utopia necessaria’ (Barroso, 2004):
é necessaria paraa Administragdo central, seja como legitima¢ao das medidaslegislativas,
seja como alijamento da sua responsabilidade pela gestao concreta das escolas; é
necessaria para as escolas e os atores locais para reivindicarem outras competéncias e

poderes ou para se insurgirem contra a sua falta e aliviarem a sua responsabilizagao.
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