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Resumo

No ano em que Portugal celebra meio século da conquista da sua democracia politica, as
reflexdes acerca desta tematica, no contexto das organizagcdes escolares, merecem destaque
considerando o privilegiado espaco da escola, que pode e deve servir para o exercicio de
praticas democraticas. Neste artigo, pretende-se examinar diacronicamente o quadro politi-
co-normativo da administragdo e gestdo das escolas publicas portuguesas a partir de 1974,
caracterizando o contexto com que se defronta a gestdo democratica das escolas nos dias que
correm. A analise desenvolvida permite compreender que a escola parece estar cada vez mais
heterénoma, contrariando o discurso de autonomia que vem sendo apregoado desde ha algum
tempo e constantemente reforgcado na legislagdo criada ao longo das ultimas décadas para
regular a gestdo e administracdo das organizagdes escolares. No atual governo da escola, a
colegialidade veio a ser substituida por uma governacao de carater unipessoal, que assume os
pressupostos da Nova Gestao Publica, servindo para dar respostas as solicitagées de eficién-
cia e eficacia nos servigos publicos, enaltecendo a imagem do Diretor como gestor, reduzindo
a complexidade e os desafios da escola a banais dificuldades de gestao e administragéo e,
finalmente, deixando pouco espago para democracia no seu interior.

Palavras-chave: democracia; gestdo e administracao escolar; autonomia das escolas; politicas
educacionais.
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Abstract

In the year in which Portugal celebrates half a century of achieving political democracy, reflections
on this issue in the context of school organizations deserve to be highlighted, considering the
privileged space of the school, which can and should be used to exercise democratic practices.
The aim of this article is to examine the political-normative framework for the administration and
management of Portuguese public schools from 1974 onwards, characterizing the context facing
democratic school management today. The analysis developed makes it possible to understand
that the school seems to be increasingly heteronomous, contrary to the discourse of autonomy
that has been proclaimed for some time and constantly reinforced in the legislation created over
the last few decades to regulate the management and administration of school organizations. In
the current school government, collegiality has been replaced by one-man governance, which
assumes the presuppositions of New Public Management, serving to respond to demands for
efficiency and effectiveness in public services, extolling the image of the Principal as a manager,
reducing the complexity and challenges of the school to trivial management and administration
difficulties and, finally, leaving little room for democracy within it.

Keywords: democracy; school management and administration; school autonomy; educational
policies.

Résumé

En cette année ou le Portugal célébre un demi-sieécle de démocratie politique, les réflexions sur
cette question dans le contexte des organisations scolaires méritent d’étre soulignées, compte
tenu de I'espace privilégié de I'école, qui peut et doit étre utilisé pour exercer des pratiques dé-
mocratiques. L'objectif de cet article est d’examiner le cadre politico-normatif de 'administration et
de la gestion des écoles publiques portugaises a partir de 1974, caractérisant le contexte auquel
est confrontée la gestion démocratique des écoles aujourd’hui. L'analyse développée permet
de comprendre que I'école semble étre de plus en plus hétéronome, contrairement au discours
d’autonomie qui a été proclamé pendant un certain temps et constamment renforcé dans la légis-
lation créée au cours des dernieres décennies pour réglementer la gestion et 'administration des
organisations scolaires. Dans le gouvernement scolaire actuel, la collégialité a été remplacée par
une gouvernance unipersonnelle, qui assume les présupposés de la Nouvelle Gestion Publique,
servant a répondre aux exigences d’efficience et d’efficacité des services publics, louant I'image
du directeur comme gestionnaire, réduisant la complexité et les défis de I'école a de banales dif-
ficultés de gestion et d’administration et, enfin, laissant peu de place a la démocratie en son sein.

Mots-clés: démocratie; gestion et administration des écoles; autonomie des écoles; politiques
éducatives.

Introdugao

No ambito da investigacao’: “Autonomia e Flexibilidade Curricular: um estudo de caso”,
que se tem desenvolvido com o objetivo de compreender como e qual autonomia tem vindo a ser

' Trabalho desenvolvido no ambito do Doutoramento em Educagdo e Formacao, na Universidade de Aveiro.
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experimentada num determinado Agrupamento de Escolas em Portugal Continental, considera-se
relevante perspetivar a democracia como parte integral do processo de aquisicdo de autonomia
das/para as escolas publicas, justificando-se, por isso, a analise desenvolvida neste artigo. Desta
forma, apresenta-se uma analise diacrénica sobre o quadro regulatério da administracdo e da
gestdo das escolas publicas portuguesas, a partir de 1974 até os dias atuais, de forma a tentar
compreender se de fato a democracia conquistada pelo pais nesta altura também se refletiu e se
reflete na governacgéo das suas instituicées de ensino.

Os 50 anos de democracia em Portugal, comemorados em 2024, revelam que o pais passa
por uma necessaria consolidagao desta recente conquista. Como a democracia ndo se garante
por si s6 e pode desaparecer em determinados periodos historicos das sociedades (Cabral Neto,
1997), entende-se que as escolas podem ter um papel importante na sua manutengéo, por serem
consideradas microcosmos politicos, constituindo-se como locais benéficos para o exercicio da
vivéncia democratica (Lima, 2018b).

A analise sustenta-se no argumento de que, apesar do movimento democratico que ocorreu
apos o 25 de Abril de 1974, as escolas que inicialmente, em sua governagao, experimentaram
modelos de gestdo e administragdo de natureza colegial, tém nos dias de hoje se afastado
cada vez mais deste paradigma. Com efeito, os mais recentes Decretos-Leis (DL) que versam
sobre o governo das escolas (DL n.° 75/2008, de 22 de abril, alterado pelo DL n.° 137/2012, de
02 de julho) tém destacado a figura do Diretor de escola/agrupamento de escolas(AE), como
a imagem representativa mais forte do contexto das organizag¢des escolares, indo ao encontro
das perspetivas neoliberais e da Nova Gestao Publica, que aplicam, nos contextos publicos,
os principios da administragao privada, para dar respostas mais eficazes e eficientes aos seus
utentes (Lima et al., 2020; Viseu, 2017).

Desta forma, torna-se imprescindivel uma analise desses contextos histéricos distintos de
gestdo e administracao das escolas, desde a democratizacao de Portugal, pois a centralizacéo que
sempre predominou na administracao do pais (Neto-Mendes, 2014) parece nao ter sido removida
do contexto da organizacgdo escolar, embora a legislagdo e os discursos politicos apelem cada vez
mais a uma descentralizagdo administrativa e ao reforgo da autonomia das organizagdes escolares.

Procuraremos, neste artigo, situar criticamente os normativos criados nas ultimas décadas
acerca da gestdo e administracdo das escolas, seguindo-se uma analise sobre o contexto atual
da governagao das escolas, questionando-se a tipologia de gestdao democratica que se observa
na administragdo das escolas atualmente e finalizando com algumas consideragdes sobre o pa-
norama democratico que se tem podido observar nas organizagdes escolares.

Quadro politico-normativo da gestdao e administracao das escolas em
Portugal apés 1974

Considerando que muito ha para se observar a respeito da legislagéo criada desde a democra-
tizacdo de Portugal, no periodo apo6s o 25 de Abril de 1974, concentra-se neste trabalho a atencéao
sobre alguns dos normativos que retratam a gestao e administragdo das escolas, seguindo uma orien-
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tacao histérico politico-normativa, assinalando a passagem do modelo colegial para o atual modelo
unipessoal, com o objetivo de compreender os efeitos destas mudancgas para o governo das escolas.

Importa destacar a centralidade dos temas da democracia e da autonomia, pois considera-se
necessario convocar as duas tematicas para uma cabal compreensao da gestdo das organizagbes
escolares. Com efeito, ndo s6 os normativos destacam a autonomia como parte (importante) da
gestao e administragao das escolas, como o contexto da organizagédo escolar pode constituir-se
como espaco privilegiado para que a vivéncia e agao democratica tenham lugar (Torres, 2023).

De maneira a desenvolver uma abordagem analitica da legislagao criada pela tutela para
organizar a gestdo e a administracao das escolas, nos topicos que se seguem apresentar-se-ao,
numa linha histérica, alguns normativos considerados relevantes, por exemplificarem como a demo-
cracia que se abriu para o regime politico do pais, também esteve presente na gestdo das escolas
e como tém-se mantido nos dias atuais.

O inicio

O momento de transicao do governo autocratico para o democratico exigiu um rompimento
com o modelo de governagao das escolas, que ndo condizia com o momento histérico que estava
a ser experimentado por Portugal. Na perspetiva de Barroso (2003), para quem, depois do 25 de
Abril, os modos de organizacéo e regulagao do sistema educativo portugués estiveram ligados
aos ciclos de mudanca politica, este periodo foi considerado como o da Revolugao, marcado pela
forte participacdo social e empenho em mascarar/eliminar indicios de um passado antidemocratico.

A criagao do DL n.° 221/74, de 27 de maio, inaugurou as diligéncias democraticas na
gestdo das escolas publicas, originadas pelos docentes e discentes, como forma de legalizar as
praticas autogestionarias, que levaram a substituicdo de reitores e diretores por comissdes dire-
tivas, permitindo a tomada de decisGes em assembleias e reunides plenarias por parte dos seus
atores (Lima, 2009). O normativo instituiu uma transferéncia importante de poder do Ministério
da Educacgéo (ME) para as escolas, embora a descentralizagdo e a autonomia néo tivessem sido
reconhecidas pela regulagdo normativa. Apesar disso, proporcionou-lhes o exercicio de “praticas
de democracia direta, de deliberagdes coletivas” (Lima, 2009, p. 228) que eram levadas a feito
pelas comissdes diretivas.

Referido por Lima (2009) como sendo a primeira edigdo da gestdo democratica das escolas,
este periodo ficou marcado por um movimento de grande abertura e poder de escolha, com a parti-
cipacado ampliada dos atores educativos. Entretanto, a sua duragao foi curta, tendo sido estabelecida
ainda no mesmo ano uma nova legislagao, o DL n.° 735-A/74, de 21 de dezembro, que objetivou

[ ...]a criagdo de estruturas democraticas em todos os estabelecimentos oficiais dos ensinos
preparatorio e secundario, segundo moldes que, assegurando a adequada representacao dos do-
centes, discentes e funcionarios administrativos e auxiliares, salvaguardem a seriedade do proprio
processo democratico e garantam as indispensaveis condi¢cbes de eficacia no funcionamento das
escolas (DL n.° 735-A/74).
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Com este DL, estabeleceram-se como 6rgédos de gestdo dos estabelecimentos de ensino
(preparatoério e secundario) o Conselho Diretivo, o Conselho Pedagoégico e o Conselho Adminis-
trativo, que tinham em sua composicao representantes dos atores escolares.

Posteriormente, no periodo considerado por Barroso (2003) como o de Normalizagdo do
funcionamento do Sistema Educativo, através do DL n.° 769-A/76, de 23 de outubro, a finalidade
foi “separar a demagogia da democracia e langar as bases de uma gestdo que, para ser verdadei-
ramente democratica, exige a atribuicdo de responsabilidades aos docentes, discentes e pessoal
nao docente na comunidade escolar” (DL n.° 769-A/76). Lima (2009) refere que formalizaram-se as
praticas democraticas representativas e as competéncias dos érgédos de gestdo tornaram-se exe-
cutdrias das orientagdes advindas externamente e superiormente as escolas, resgatando o modelo
da administragcao escolar centralizado, regressando-se a procedimentos “em fungéo das decisdes
politicas heterénomas” (Lima, 2009, p. 233), que permaneceu por mais de duas décadas, até que
um novo movimento de discussédo dos rumos da educagéo portuguesa fosse considerado necessario.

Com a substituicdo do governo das escolas caracterizado pelas praticas autogestionarias
descentralizadas e amplamente participativas, que marcaram o periodo inicial da gestdo e ad-
ministracdao das escolas, proporcionado pela Revolugao de Abril, por um modelo democratico
representativo, com as praticas de participagcao dos docentes e alunos com um carater formal e
passivo (Ferreira, 2007) com competéncias limitadas, considerou Lima (2009), ser este o inicio
da segunda edicédo da gestdo democratica das escolas, ou o periodo de Normalizagdo segundo
Barroso (2003), com o resgate do “poder e controlo do Estado sobre a educagao”(p. 68), refor-
¢ando processos e estruturas de planeamento.

Os anos 80

Em Portugal, os anos 80 ficaram marcados pela criagdo da Lei de Bases do Sistema Educa-
tivo (LBSE Lei n.° 46/86, de 14 de outubro), que estabeleceu o quadro geral do sistema educativo
portugués (ainda em vigor), garantindo aos cidadaos o direito a educacgao, permanecendo estavel
enquanto diretrizes e regras no plano das orientagdes para a agéo (Lima, 2018a).

Ao mesmo tempo, iniciou-se na Europa um movimento favoravel a autonomia das escolas, a
partir de uma reflexao de diferentes correntes de pensamento, de movimentos sociais e ideoldgicos
que evocavam uma maior participagéo das pessoas na sociedade, e que influenciaram de alguma
forma uma pretendida concessao de autonomia para as/das escolas (Eurydice, 2007).

Nesta altura, a ideia da autonomia das escolas relacionou-se com a causa politica da partici-
pagao democratica e da necessidade da escola abrir-se para a integracdo das comunidades locais.
Nos programas de governo de muitos paises, no dominio da educacgao, a descentralizagdo tornou-se
um conceito chave que tinha como objetivos aproximar o local de decisdo do local de aplicagéao,
considerar as particularidades dos diferentes territérios, promover a participagdo dos utilizadores
dos servigos na sua gestao e reduzir a burocracia estatal (Barroso, 2017; Eurydice, 2007).

Também se faz necessario contextualizar a ades&o de Portugal a Unido Europeia (UE), em
1986, com a intencao de colocar o pais numa posigao favoravel no espaco europeu e de superar a
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hegemonia que atravessou a sociedade até a Revolucao do 25 de Abril. Na altura, a convergéncia
de Portugal com as politicas de outros paises da UE, levou ao discurso de “modernizagcédo”. Este
conceito fundamentou-se nas medidas de racionalidade técnica e priorizou reformas de carater
gestionario, convergindo as melhores solugbes em regras gerais, colocadas em agao pelos pa-
ises com melhores posicdes em rankings. Desta forma, promover a “modernizagédo” significaria
alcancar uma situagao relevante no contexto transnacional (Teodoro e Anibal, 2008).

Assim, o discurso dos responsaveis politicos, nos anos 80, apresentou um carater hibrido,
pois associava-se a necessidade de eficacia do sistema para a produtividade econémica, ao
mesmo tempo em que se preocupava com as questdes humanistas fundamentadas nos valores
da democracia e da emancipacao.

Em Portugal, a partir de um estudo aprofundado do conceito de autonomia, liderado pela
Comisséo de Reforma do Sistema Educativo (CRSE) estabeleceu-se uma diferenciagéo entre a au-
tonomia das escolas enquanto governagao (elaboragao do Projeto Educativo da escola, promogéo,
implementagéo e supervisao) e a autonomia da escola enquanto gestdo (execucao desse projeto e
gestao diaria da escola). Questionou-se, ainda, neste estudo, o papel dos 6rgédos envolvidos e as suas
atribuicdes, bem como o papel dos docentes na tomada de decisées (CRSE, 1988; Euridyce, 2007).

A LBSE estipulou a estrutura e o funcionamento do sistema educativo, os principios a serem
seguidos na gestdo e administragdo nos diferentes niveis, determinando formas de desconcentragcéo
e descentralizacao de servigos, e estabeleceu a criagdo de departamentos regionais de educacéao
para integracdo, coordenacdo e acompanhamento da agcédo educativa, competindo aos governos a
implementacéo da Reforma do Sistema Educativo (Formosinho & Machado, 2013).

O movimento de reforma da educacéao liderado pela CRSE concebeu a reorganizagéo da
administracdo e da gestdo das escolas publicas, “num quadro global de descentralizagédo e de
regionalizagdo administrativa (prevista na Constituicao da Republica Portuguesa) e de distribuicao
de competéncias pelos niveis de administragao central, regional, local e pelas escolas” (Costa,
2004, p. 87), as quais foi proposta uma atuacéo sustentada nos principios de autonomia: finan-
ceira, administrativa, autonomia em sua organiza¢cao e em seu funcionamento pedagogico (Costa,
2004; CRSE, 1988; Formosinho & Machado, 2010).

A LBSE assumiu-se como uma alternativa democratica ao regime pregresso (Lei n.° 5/73,
25 de julho), rompendo com diversas orientagdes e praticas e finalizando o processo de norma-
lizagdo, modernizagéo e racionalizagdo do sistema escolar no periodo da democratizagédo em
Portugal (Barroso, 2003; Lima, 2018a). No seguimento desta Lei, tornou-se necessario conceber
um normativo que pudesse regular a gestao e a administragado das escolas onde as orientacdes
para as questdes da autonomia pudessem ficar esclarecidas.

Entdo, com o DL n.° 43/89, de 3 de fevereiro, que estabeleceu o regime juridico da autono-
mia das escolas dos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico e do ensino secundario,(deixando de fora a
educacao pré-escolar e o 1.° ciclo do ensino basico) os principios de uma escola auténoma apa-
receram com a pretensao de redimensionar o perfil e a atuagao das escolas em diversos planos
(cultural, pedagogico, administrativo e financeiro), para aumentar a interagcdo com a comunidade
(DL n.° 43/89), nao se clarificando como decorreria esse processo. O normativo referiu que a
autonomia da escola concretizar-se-ia “na elaboragao de um Projeto Educativo proéprio, consti-
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tuido e executado de forma participada”, responsabilizando os varios intervenientes escolares e
adequando-o as caracteristicas da comunidade (DL n.° 43/89).

Este documento permitiu uma lenta consciencializagao da necessidade de autonomia e deu
inicio a uma acanhada pratica de autonomia escolar, embora tenha representado um indicador do
caminho a ser percorrido na tarefa de uma “nova concegéo de escola” (Costa, 2004; Formosinho,
2010). Devido ao seu carater de orientagdo genérica, Costa (2004) refere que este DL ficou a mercé
de diferentes politicas educativas e da regulamentagéo que cada decisor politico considerava con-
veniente, o que o tornou “um quadro orientador de varios modelos de gestdo das escolas surgidos
em épocas distintas e sujeitos a quadros conceptuais diversos, sem que isso tenha, aparentemente,
causado qualquer constrangimento ao sistema educativo ou aos seus atores” (Costa, 2004, p. 90).

Entende-se que o DL n.° 43/89 restringiu-se a apresentar intengdes mais amplas em relagédo
ao Projeto Educativo a ser desenvolvido pelas escolas, com a atribuicdo de competéncias limitadas
e de carater essencialmente instrumental. A autonomia proposta permaneceu num plano abstrato
e pretensioso, sem que se verificassem progressos substanciais rumo a efetiva autonomia das
escolas, resultando em expectativas ndo concretizadas. Como refere Costa (2004, p. 91):

[...]Jo Decreto-Lei n.° 43/89 constituiu 0 enquadramento legal do Projeto Educativo nas escolas pu-
blicas portuguesas, no quadro de uma nova concegédo de escola, o Despacho n.° 8/SERE/89 criou
as condig0es iniciais “adequadas” a burocratizagao e ritualizagdo progressivas deste tipo de docu-
mentos no interior das organizagdes escolares [...], dadas as pressdes externas a que os estabele-
cimentos de ensino estavam sujeitos [...], bem como as dimensdes simbdlicas que se encontravam
associadas ao projeto educativo, levaram a que as escolas procedessem a sua elaboragéo, mais
numa logica da legitimacao externa, do que de um processo participativol...], (Costa, 2004, p. 91).

A administragado publica portuguesa, marcada pelo centralismo, ndo implementou plenamente
a descentralizagao na gestédo escolar. Segundo Silva e Fraga (2022) a descentralizagéo néo foi
verdadeiramente colocada em pratica pelo poder central nesse regime administrativo, observando-se
apenas uma desconcentragcado de servigos pelo ME. Neste sentido, ja referia Barroso (1996) que
a autonomia das escolas se traduz de formas e graus diferentes, devendo-se considerar as suas
realidades politicas e suas tradicdes administrativas. Assinalou também a existéncia de dois tipos
de autonomia: a que denominou autonomia decretada, existente do ponto de vista legal, originada
dos érgaos centrais para a gestao dos estabelecimentos de ensino e para reforgar as competén-
cias dos seus 6rgaos de governo, para aumentar a eficiéncia e eficacia dos servigos publicos; e a
autonomia construida, associada ao desenvolvimento de formas autbnomas de tomada de decisao,
permitindo aos seus atores estruturar a agéo para alcancgar objetivos comuns (Barroso, 1996).

Os anos 90

Nos anos 90, com as mudancas politico-partidarias no Governo da Republica em Portugal
(1985-1995 — governacgao social-democrata; 1995-2002 — governagao socialista), houve um acrés-
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cimo da preocupagado com a gestéo eficiente dos fundos publicos e assistiu-se a um cuidado mais
vincado, relativamente a autonomia das escolas, enquanto vetor da descentralizagcao da educa-
¢ao. A governacgao do partido social-democrata ficou marcada por um neoliberalismo educacional
atenuado que resultou mais das pressdes exercidas pelos diferentes grupos que participaram na
definicao da politica educativa, do que no sentido de aprovacéao clara das “dimensdes expressivas
e definidoras das politicas da nova direita” (Afonso, 1997, p. 122).

Posteriormente, na governacao socialista, a preocupacdo voltou-se para a qualidade e a
igualdade de oportunidades (Barroso, 2003), com uma politica de “geometria variavel”, expressa
no Pacto Educativo para o Futuro, que buscava, pela consensualidade entre os “parceiros edu-
cativos”, estabelecer um acordo quanto aos grandes rumos da politica educativa. Nesta altura, as
reformas acerca da autonomia ganharam duas vertentes essenciais: a descentralizagéo politica
e a aplicagdo da Nova Gestdo Publica (NGP), com a replicacdo do modelo de gestdo do setor
privado na gestao dos servigos publicos (Costa, 2004; Eurydice, 2007). Novamente, refere-se que
o hibridismo é retomado, com os discursos politicos a acentuarem a relagdo da educagdo com
a competitividade econdmica, para que a modernizagdo do pais pudesse ser cumprida, unindo
a educacdo ao desenvolvimento, mas preocupando-se também com os conceitos de igualdade
e de incluséo.

A adocao da NGP no contexto da administracao educacional, para reforgar a autonomia
das instituicbes publicas e aparentemente aumentar a qualidade do servigo publico prestado, teve
como objetivo reduzir uma referida ineficacia da gestdo dos governos nos servigos publicos, e
introduziu os pressupostos da eficiéncia, eficacia, recursos centrados na avaliagdo e o controlo
de resultados (accountability), replicando o modelo gerencialista onde os principios de mercado e
de privatizagado da escola publica, supostamente, trariam mais beneficios (Viseu, 2017). O modelo
gerencialista comecgou a delinear-se com a criagéo do Decreto-Lei n.° 172/91, de 10 de maio, e
depois manteve-se presente nos DL consecutivos.

Com o DL n.° 172/91, definiu-se o regime de direcdo, administracdo e gestdo dos estabe-
lecimentos de educagao, concretizando os principios de representatividade, democraticidade e
integracao comunitaria que se efetivariam no conselho de area escolar (inaugurando a inclusao
dos segmentos da educagao pré-escolar e do 1.° ciclo do ensino basico na concegéo de gestéo
democratica dos estabelecimentos de ensino) e de escola (2.° e 3.° ciclos do ensino basico e en-
sino secundario), onde estariam representados intervenientes da comunidade escolar, competindo
a este 6rgao colegial as fungdes diretivas. Responsavel pela orientagdo das atividades da escola
ou area escolar, incluindo a aprovacéo do projeto educativo da escola, este 6rgao também elegia
o Diretor Executivo, a quem estavam reservadas as fungdes de administracdo e gestdo da area
escolar ou da escola, sendo responsavel perante a administracao educativa pela compatibilizagao
das politicas educativas definidas a nivel nacional (DL n.° 172/91).

O DL n.° 172/91 conduziu algumas escolas a adotarem este modelo de dire¢do, administra-
¢ao e gestao, de forma experimental, ao longo de sete anos, sendo posteriormente abandonado
€ nao conseguindo ser generalizado a outras escolas do pais, por motivos diversos que incluiram
desde criticas ao modelo, e, especialmente, pela mudancga na governagéo do pais com a alteragao
politico-partidaria. O normativo, afinal, ndo alteraria a realidade administrativa mais geral e nem
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da administragao do sistema, continuando as escolas (com algum poder decisério) a manter uma
dependéncia do poder central e do poder regional (Costa, 2004).

Numa segunda fase denominada por Barroso (2003) como Reforma, e talvez podendo ser
considerado um dos mais marcantes normativos no que se refere ao conceito do desenvolvimento
da autonomia das escolas, foi criado o DL n.° 115-A/98, de 4 de maio, que aprovou o regime de
autonomia, administragao e gestao dos estabelecimentos publicos da educacgéo.

A relevancia deste DL deve-se ao facto de diferentes interesses, racionalidades e l6gicas
(estatal, de mercado, corporativa e sociocomunitaria) terem influenciado e sido considerados em
sua elaboracédo, o que afetou diretamente a forma como foi concebida a legislagao, a sua aplica-
¢éo pela administracao e a apropriagdo da mesma pelas escolas (Barroso, 2004).

Este DL emergiu a partir de uma solicitagao feita pelo Ministério da Educagéo ao professor
Jodo Barroso?, para a elaboragdo de um programa de refor¢go da autonomia das escolas, onde
o professor defendeu a ideia de que a autonomia deveria partir de uma construgdo das proprias
escolas e do que as organizagdes escolares desejavam, concretizando-se através de contratos
de autonomia, formalizados entre uma escola, a autoridade regional de educagao e o municipio
(Formosinho, 2010).

O DL introduziu mudangas no que diz respeito aos 6rgaos de gestdo e administragdo, desig-
nadamente através da criacdo da Assembleia de Escola como érgao responsavel pela definicdo
das linhas orientadoras da atividade da escola, o que possibilitava uma maior representagéo e a
participagcao da comunidade educativa, além de propor os contratos de autonomia, com objetivos
e condicbes para viabilizarem o Projeto Educativo (DL n.° 115-A/98; Formosinho, 2010; Lima,
2009). Nesta reorganizagéo da escola para uma maior autonomia, o Projeto Educativo da Escola
se destacou como um instrumento essencial, juntando-se a ele o Regulamento Interno e o Plano
Anual de Atividades.

A autonomia atuaria como uma forma das escolas/AE desempenharem melhor o servigo
publico educativo, assegurando igualdade de oportunidades e minimizando as desigualdades.
Essa autonomia deveria ser acompanhada por uma cultura de responsabilizagao coletiva, parti-
Ihada por toda a comunidade escolar, tratando, ainda, de favorecer as decisdes a nivel local das
politicas educativas (DL n.° 115-A/98).

Conforme referem Silva e Fraga (2022), a autonomia estrutura-se na transferéncia de com-
peténcias e de poderes da administragao central para a escola, com o objetivo de aumentar a
sua capacidade de decidir. A administragéo central cabe apoiar e regular esse processo. Neste
aspeto, concerne a escola ser proativa na construgdo do seu processo de autonomia, indo ao
encontro da “autonomia construida”, opondo-se a ideia de “autonomia decretada”, propostas por
Barroso (2004). Nesta 6tica, considera-se que o normativo constituiu uma possibilidade para a
construcao dessa autonomia pelas organizagdes escolares.

Este normativo, em vigor por um periodo relativamente longo, reforgou a capacidade das
escolas discutirem democraticamente as vivéncias no seu interior e uma grande maioria delas

2 Desenvolvido em 1997, o autor elaborou sete principios para uma autonomia construida, que nao foram
consideradas nas medidas propostas pelo Governo na formalizagdo do DL n.° 115-A/98. Os principios in-
cluiam diferentes dimensdes para a construgdo de uma autonomia por parte das escolas (Barroso, 2004).
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optou pelo Conselho Executivo (Lima et al., 2017) em detrimento do Diretor Executivo para gerirem
as escolas/AE. As responsabilidades eram repartidas entre a comunidade escolar mais alargada,
através da Assembleia de Escola, o que se perceciona como uma possibilidade de uma gestéo
mais democratica (Lima et al., 2017).

Os anos 2000

Durante dez anos, o DL n.° 115-A/98 esteve a reger a gestdo e a administragdo das escolas/
AE em Portugal. Apenas com a promulgagao do DL n.° 75/2008, de 22 de abril, o normativo foi
substituido e mudangas expressivas puderam ser verificadas, especialmente aquelas relacionadas
com a participagao democratica.

Neste sentido, a autonomia das escolas passou a ser considerada um valor instrumental
que pretende melhorar o servigo publico de educacao, evidenciando que uma maior autonomia
correspondera a uma maior responsabilizagdo, num viés de “gestdo da qualidade total” (Afonso,
2010, p.21), nascida das empresas e transposta para as organizagdes publicas, fomentando os
mecanismos de controlo e vigilancia sobre os atores educativos (Afonso, 2010). A prestacéo de
contas estruturar-se-a através da participagdo de intervenientes e da comunidade no 6rgao de
diregao estratégica e na escolha do diretor, além dos dispositivos de avaliagdo externa e de auto-
avaliagdo. O cumprimento destas condigdes tornaria possivel avangar com o refor¢go da autonomia
das escolas (DL n.° 75/2008). Evidencia-se, portanto, a pressao supranacional, nomeadamente
a nivel europeu, que se faz sentir na concecéo de politicas educativas em Portugal, mesmo num
contexto governativo com a presenca do Partido Socialista, nesta altura.

Entre as mudangas mais significativas com este DL estdo a substituicao da Assembleia de
Escola pelo Conselho Geral, que passou a ser o 6rgao responsavel pela gestao estratégica e de
regulacao da organizagéo escolar. Entretanto, Lima et al. (2017) atentam para a ideia de que o
Conselho Geral “tende a ser visto como um 6érgéo de representagdo da comunidade educativa”
(p-229) e que embora fiscalize e legitime o Diretor, afasta-se do exercicio das fung¢des estratégicas
de forma mais auténoma. No atual modelo, o Conselho Geral perde poderes de deciséo alarga-
dos, reduzindo-o a um grupo de representantes com poderes consultivos, o que pode menorizar
os aspetos mais democraticos da escola (Lima et al., 2017).

Com este regime, o 6rgéo de gestéo torna-se unipessoal e ao diretor sdo conferidos maior
liberdade de decisdo e maior poder de interveng¢ao no funcionamento da escola (Formosinho et al.,
2010). Apesar do Diretor néo ter direito a voto no Conselho Geral, mantém-se como protagonista
também neste érgéo por, muitas vezes, definir a sua agenda de reunido/trabalho, e até mesmo,
por influenciar os debates que decorrem no seu interior (Lima et al., 2017).

Por outro lado, ao criar o cargo de presidente do Conselho Geral, o DL n.° 75/2008 criou
uma autoridade duplicada na escola, obrigando a realizagao do trabalho integrado de administra-
¢ao e de gestdo, em que o 6rgédo de administragao e gestao (Diretor) elabora os instrumentos de
autonomia, enquanto o 6rgao de diregcao estratégica (Conselho Geral), responsavel pela definigdo
das linhas orientadoras da atividade da escola, aprova os tais instrumentos. O Conselho Geral
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também se torna o responsavel pela eleicdo do Diretor, através de um procedimento concursal
(Formosinho & Machado, 2013).

A administracédo e gestdo das escolas parece depender de uma articulagao bem-sucedida
entre estes dois 6rgéos, o que podera néo constituir a realidade de muitas escolas. Efetivamente,
de acordo com uma pesquisa realizada por Lima et al. (2017), embora o Conselho Geral aparente
ter uma relagédo boa, cooperativa e solidaria com o Diretor, o seu “poder efetivo” (Lima et al.,
2017, p.231), no contexto da organizagéao, parece ser limitado, devido ao despreparo dos seus
membros, pela interferéncia e poder do ME e também pela centralidade do diretor na organizacao
escolar (Lima et al., 2017).

O forte protagonismo do Diretor leva-o a ser compreendido como capaz de garantir, de forma
solitaria, a qualidade da educacgéao, e submete-o a uma dupla dependéncia na prestagcédo de contas
(tutela e Conselho Geral), o que acresce a sua responsabilizagao pelos resultados, afastando-o
dos assuntos educativos e pedagdgicos, para “se render a férmulas tecnicistas” (Lima & Torres,
2020, p.768). Concordando com esta ideia, ja referia Barroso (2011) que, ao se considerar a figura
do diretor como uma alegoria mitica, por ser apresentado como um ser completo e preparado
para as mudancas, reduz-se a administracao a rituais gerencialistas, e, aparentemente, elimina
do discurso politico a gestdo democratica da escola publica.

O cenario que se configurou em redor do DL n.° 75/2008 aponta para uma evidente manu-
tencao da centralidade e para o intenso controlo da tutela sobre a autonomia das agdes praticadas
pelas escolas, revelando uma certa (re)centralizagdo, que afinal, parece nunca ter deixado de
existir (Lima & Torres, 2020).

Os dias de hoje

O mais recente normativo, o DL n.° 137/2012, de 2 de julho, que procede a segunda alte-
ragao do DL n.° 75/2008, tem vindo a regular a gestdo das escolas/agrupamentos de escolas e
em sua redacao introdutéria afirma que:

Mantém-se os 6rgédos de administracdo e gestdo, mas reforga-se a competéncia do conselho
geral, atenta a sua legitimidade, enquanto 6rgao de representagcdo dos agentes de ensino, dos
pais e encarregados de educacdo e da comunidade local, designadamente de instituicdes [...]
procede-se ao reajustamento do processo eleitoral do diretor, conferindo-lhe maior legitimidade
através do reforco da exigéncia dos requisitos para o exercicio da fungéo e, [...] consagram-se
mecanismos de responsabilizacdo no exercicio dos cargos de direcdo, de gestdo e de gestao
intermédia (DL n.° 137/2012).

Assim, o Conselho Geral, que por norma representa a democraticidade no interior da es-
cola, tem as suas competéncias reforgadas, no que diz respeito a ser um 6rgdo democratico e
representativo da organizagéo escolar, enquanto na figura do Diretor mantém-se a centralidade
e responsabilizacdo pela eficiéncia e eficacia do servigco educativo oferecido, indo ao encontro
dos pressupostos do paradigma da NGP (Oliveira, 2017).
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O DL n.° 137/2012 também revisa as normas de garantia e da promogao do reforgo
e aprofundamento da autonomia e propde uma maior flexibilizagdo da organizagao peda-
gbgica das escolas, por exemplo, através: da continuidade da celebragdo de contratos de
autonomia; da diferenciacdo da oferta educativa; da transferéncia de competéncias na or-
ganizacao do curriculo, na constituicdo de turmas e na gestdo de recursos humanos, com o
intuito de promover melhorias no sistema publico de educag¢do (DL n.°137/2012). Segundo
Lima et al. (2017) esta pode ser considerada a terceira edigdo da gestdo democratica da
escola, tornando-se mais formalista e minimalista, caracterizada pela intengdo de combater
a ineficiéncia e ineficacia.

A atualizacdo do normativo parece reforgar os atributos impostos pela NGP: a des-
centralizagao das responsabilidades; a responsabilizagdo dos funcionarios publicos diante
da comunidade; as formas de controlo do trabalho que se realizam a posteriori, através das
ferramentas de avaliagdo externa e de autoavaliagao, objetivando aumentar a qualidade e
a eficiéncia dos servigos publicos, especialmente, o da educacéo publica (Barroso, 2011;
Torres, 2023).

Nota-se que, quanto mais se sublinha a autonomia das escolas, tanto mais parece haver
uma maior exigéncia de responsabilizacdo das mesmas, perante os seus atos, assim como
uma maior burocracia administrativa. No que se refere ao primeiro aspeto, enquadra-se no
ambito da adogdo de um modelo de accountability, enquanto “processo integrado de avaliagao,
prestacado de contas e responsabilizagdo” (Afonso, 2010, p. 22), no contexto da NGP, atando
a organizagao escolar e o diretor ao cumprimento de metas e objetivos mensuraveis no que
diz respeito ao sucesso escolar e ao desempenho da organizagcao (Afonso, 2018).

Relativamente a burocracia administrativa, refere Lima (2021) que, apesar da NGP
conter uma promessa de desburocratizagdo da administracdo publica, especialmente pela
sua informatizagdo, importante nos processos de uma gestado capaz de avaliar, executar
orcamentos, gerir de forma centralizada, mas descentralizando estruturas e a tomada de
decisdes de cunho operacional, o que se observa é uma gestao mais relacionada com pro-
cessos de desmaterializagao (governancga eletronica), do que propriamente com processos
desburocratizados (Lima, 2021). Assim, o controlo da tutela permanece apertado nas orga-
nizagdes escolares.

A atual realidade da gestdao democratica nas escolas portuguesas:
uma reflexao

Tendo-se feito uma pequena viagem pela construgédo cronoldgica dos normativos acerca
da gestdo e administragcao das escolas publicas em Portugal Continental e considerando que o
modelo de administragdo do sistema educativo portugués se tém mostrado historicamente cen-
tralizado e burocratico (Neto-Mendes, 2014; Torres, 2023), percebe-se que as regras formais séo
um imperativo para o controlo e para a regulagao, e a concentragao de poderes que se acumula
na gestao unipessoal do Diretor acabam por fortalecer esta centralidade.
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Neste sentido, a auténtica direcdo estratégica continua a estar nos servigos do ME, tendo
no Diretor o primeiro executor periférico das definicdes centrais. Ao se refletir sobre as concecbes
e praticas da gestdo democratica da escola, sobre a democracia, sobre participagédo e sobre auto-
nomia das escolas, deve-se considerar a complexa e hierarquizada relagao entre trés instancias:
o ME, o Conselho Geral e o Diretor (Lima et al., 2017).

Considerando a dificuldade de importagdo da legislacdo do topo para o contexto local
das escolas/AE, sem que estas envolvam-se na sua elaboragdo, o normativo em vigor elege
a figura do Diretor como a principal no contexto da organizagdo escolar, assemelhando-o a
um gestor de uma organizagéo privada, habil e capaz de fornecer boas e eficazes respostas
e de promover uma educacgao de qualidade esperada pela tutela. Nele, concentram-se varios
micropoderes, transformando-o em peca principal da organizagao escolar. Apesar da existéncia
do Conselho Geral, este dificilmente constitui-se efetivamente um 6rgéo de diregao estratégica
nas escolas/AE (Lima et al. 2017).

Ademais, o reforgo que a NGP impde sobre a forma de gerir os servigos publicos, clarificado
na escolha do Diretor como representante maximo da organizagao escolar, implica uma regulagao
da democratizagao escolar através da racionalizacao, dos resultados e da digitalizagédo (Torres,
2023). O processo de racionalizagdo ganhou forma com estratégias e medidas de reorganizacao
da rede escolar, onde a complexa organizagao escolar passou a conviver com uma estrutura
de gestdo unica e concentrada no Diretor (Torres, 2023). Concordando com Lima et al. (2020),
embora o Diretor tenha os seus poderes consolidados no interior da organizagao escolar, estes
encontram-se mais debilitados no exterior.

Como um movimento de mudanga das escolas/AE, a ideologia “lideracionista” parece emergir
como prioritaria, afastando-se de um modelo de lideranga democratica, participativa e distribuida
(Lima et al., 2020). Entretanto, torna-se necessario atentar para o facto de que uma lideranga
efetiva ndo se assegura apenas pelo cumprimento das normas, ou pela sua posi¢gao hierarquica
na organizagao ou, ainda, pela capacidade de reproducgao de praticas consideradas exemplares.

Neste sentido, afirma Bolivar (2020) que uma lideranga unipessoal ndo sera uma solugao
na governagao das escolas, se antes ndo houver mudancgas estruturais, processuais, decisorias e
nas relagdes de poder. Isso porque a unipessoalidade pode vir a gerar isolamento, hierarquizagéo
e assimetrias (Lima et al. 2020).

Essa centralidade administrativa do Diretor nas escolas, pode ndo permitir o exercicio au-
tondmico dos seus atores, pois, como referiu Barroso (2004) “nao ha democracia sem autonomia”
(p.74) e sem autonomia, a democracia permanece como uma ideologia.

A énfase dada ao Diretor, pela constituicao e fungdes que lhe sédo atribuidas pelos norma-
tivos e com um Conselho Geral enfraquecido politicamente, mesmo mantendo-se como icone
da democracia escolar, ndo parece deixar espago para o que Torres (2023) denomina de cultura
democratica. Com efeito, a percecao dos atores escolares (docentes, liderangas intermédias) é a
de estarem restritos a uma simples representatividade e consultividade (Lima et al., 2020), sem
espacgo para as discussodes politicas.

Ora, uma concecgao democratica de organizagao deve estruturar-se no conceito de
organizacdo como pratica da liberdade, com autonomia e autogovernacao, acolhendo com-
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portamentos decisorios, de possibilidade de decidir, para que se evitem nos seus integrantes
comportamentos acriticos e passivos de mera observagao (Carvalho, 2017). Na perspetiva
desta autora, decidir “é o que da expressao pratica” (Carvalho, 2017, p. 196) as ideias de
descentralizagcido, autonomia e participagdo democratica. Como referiu Freire (1996, p.66), se
“é decidindo que se aprende a decidir’, o atual panorama das escolas/AE portuguesas parece
nao deixar muito espago para agdes mais autondémicas e para atividades democraticas que
consubstanciem o poder de decisao.

Muitas vezes, as reformas educacionais sdo propostas num viés de topo para a base,
envolvendo pouco as escolas no processo decisor, com as decisdes centralizadas na tutela. No
sentido contrario as decisdes impostas, as decisdes repartidas necessitam de tempo, recursos,
tensdes, discordancias e menos solugdes 6timas. Porém, proporcionam mais responsabilidades,
mostrando-se como um verdadeiro exercicio de cidadania e unico modo de nos constituirmos
sujeitos democraticos (Carvalho, 2017).

Seria interessante questionar, como propde Torres (2023) se: A escola poderia caracteri-
zar-se como um espac¢o de aprendizagem da participagdo democratica, quando consideramos
este cenario centralizador? Havera espago para a autonomia no interior das organizagdes
escolares atualmente? A autonomia decretada pela tutela, de facto, encontra espago na escola
para ser exercida? (Torres, 2023). Dar respostas a essas questdes pode permitir explorar o
contraste entre o discurso normativo e a pratica local da administracdo e gestao das escolas
publicas em Portugal.

Tomando como verdade que a democratizagédo escolar em Portugal esta intimamente
relacionada com as condi¢cdes histéricas, politicas e socioculturais que influenciaram os seus
caminhos e definiram os seus parametros (Torres, 2023), a vivéncia democratica que as
organizacbes escolares podem proporcionar constitui o alicerce para essa democratizagéao
se desenvolver.

A democracia tem sido objeto de acentuada erosdao nas organizagdes escolares, nao se
constituindo como prioridade politica e, portanto, apresentando-se como uma democracia minima
e de baixa participacao (Lima et al., 2017). Nota-se que tem havido uma eleigdo prioritaria de
temas como qualidade, prestacao de contas, gestédo eficiente e racionalizagéo, nas agendas da
educacgao, que embora nao sejam incompativeis com a democratizagao, surgem num contexto onde
0 que mais se valoriza € o modelo racional empresarial. Parece, assim, haver uma substituicéo
do discurso da democratizagdo do governo das organizag¢des escolares para o da modernizagao
da sua gestdo, através da racionalizagdo e formalizagdo da vida escolar, criando um ambiente
competitivo construido de dentro para fora do sistema escolar (Lima et al., 2017). Questiona-se,
portanto, se nos dias que correm, sera ainda possivel analisar as politicas educacionais com
base no conceito do hibridismo?

No contexto atual da gestdo democratica da escola uma democracia de caracteristicas mais
representativas parece incidir sobre as caracteristicas participativas, o que pode contribuir para uma
alienacdo dos seus atores educativos. A gestdo democratica aparece fragilizada, observando-se
uma autonomia da escola que ainda néo é construida no seu interior, com uma certa menorizagao
da importancia do Conselho Geral e o reforgo da centralidade do Diretor (Martins & Macedo, 2019).
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Consideragoes Finais

Na comemoracgéo dos 50 anos da conquista politica democratica de Portugal, o contexto da
gestédo e administragdo das organizagbes escolares merece uma analise cuidadosa. Considerando
que os principios de igualdade e liberdade norteiam o conceito de democracia, € de se esperar que
pela sua complexa estrutura, a escola quando compreendida como um micro-contexto de carater
politico, possa e deva permitir formas para que o exercicio democratico se desenvolva em seu interior.

Iniciou-se este estudo examinando o quadro politico-normativo da administragdo e gestao
das escolas publicas portuguesas a partir de 1974, tendo sido possivel compreender o processo
pelo qual os normativos conduziram a “gestdo democratica” da escola. O modelo colegial que
possibilitou a integracdo e a participacdo de multiplos atores em algumas importantes decisdes
da vida escolar, foi substituido pelo modelo unipessoal de gestao, privilegiando a figura do Diretor
enquanto expoente maximo da organizagao. Esta concegéo parece atender aos apelos da NGP,
de maneira a aumentar a eficiéncia na gestdo dos servigos publicos. Ao enaltecer a imagem do
Diretor como gestor, tende-se a reduzir a complexidade da escola a ftriviais dificuldades em sua
gestdo e administragdo (Lima & Sa, 2017), deixando pouco espago para a democracia no seu
interior, apesar do discurso politico e da redagéo dos diversos DL contrariarem esta perspetiva.

Pelos muitos normativos que se tem criado ao longo destes 50 anos de democracia, e
que neste trabalho convoca-se a titulo de exemplificagéo, na tentativa de garantir que a gestéo
e administragao das escolas/AE sigam os parametros da democracia politica conquistada e de
se estabelecer a sua autonomia, pode-se depreender que a escola parece caminhar para um
distanciamento de uma gestdo mais participativa, circunscrita a uma gestdo mais representativa
e formatada para as concegdes mais empresariais no modo de gerir, além de estar cada vez mais
subordinada a tutela (especialmente pelos processos de prestacdo de contas do trabalho que
realiza), contrariando o discurso de autonomia apregoado desde ha muitos anos e constantemente
reforcado nos decretos-leis, criados pela prépria tutela.

Entende-se que, é provavel que exista alguma inconsisténcia na gestdo democratica das esco-
las, especialmente pelo papel pouco expressivo que o Conselho Geral tem vindo a desempenhar no
contexto da organizag&o escolar e pela auséncia de efetivos processos de escolha e participagdo da
comunidade escolar nas decisbes mais importantes. O facto de haver pouco espago para o desen-
volvimento de uma cultura democratica desencadeia a dificuldade de se criar também uma cultura de
autonomia das/para as escolas/AE (Torres, 2023), e, como tao bem refere Lima (2018b), a democracia
apresenta uma dimensao educativa propria constituida no exercicio de participar de forma ativa pelo
dialogo e pelo debate, e se esse espago nao existir na organizagdo educativa como parte integrante
do seu processo educativo/governativo, dificilmente esta se constituira como democratica e autébnoma.
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