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0. Introducao

O tema da descentralizagdo da administragdo educacional, que a
Fundacdo Oriente me propds tratar, surge recorrentemente na
agenda das politicas publicas de educagao. E quando isso aconte-
ce, ela & apontada como a grande solugdo para grande parte dos
problemas educativos.

Parafraseando Woody Allen, comego por perguntar: a
descentralizagdo € a solugdo, jd4 o sabemos; mas, ndo se
importam de me lembrar qual é o problema?

Com efeito, de tanto falarmos, durante tantos anos a fio, acerca da
solugdo - regionalizagdo, descentralizagdo - la nos vamos
esquecendo dos problemas que estardo na sua origem e a que,
em principio, ela responde. E que, pode dar-se o caso de se ter
desenvolvido tdo longamente uma imagem da solugdo que,
quando a vamos procurar aplicar, s6 nos resta adaptar os
problemas actuais a solugdo pré-formatada. Entretanto, pode
até ter sucedido que nos tenhamos esquecido dos problemas reais
das pessoas e das organizagfes escolares (Crozier, 1995), quem
sabe...

Proponho-me, nesta breve motivagdo para o debate, relembrar o
que julgo serem o0s principais problemas reais e actuais da
administragdo educacional portuguesa e situar a evolugdo dos
ultimos vinte anos de tentativas, falhangos e desafios na sua
reestruturagdo. Nesta evolugdo daremos especial destaque ao
caso das Escolas Profissionais, na medida em que constituem um
importante trago de inovagdo na administragao publica nacional.

Numa quarta parte, langarei algumas perspectivas pessoais sobre
0s novos rumos de uma mudanga, que considero urgente e
crucial, do sistema de administracdo da educacéo e do ensino, em
Portugal.



1. Um conjunto de nos asfixiantes

Por comodidade e brevidade de exposigdo, enumero sintetica-
mente o0s pontos que, na minha optica, constituem os principais
problemas actuais da administragdo educacional no nosso pais.
Advirto para a delimitacdo do conceito subjacente de
administragcdo educacional: ele compreende tanto a gestdo global
do sistema educativo nos seus niveis central, regional e local,
como a gestdo dos estabelecimentos de ensino e restringe-se a
educacdo e ao ensino nao-superiores.

Relembro, entao, os problemas:

a) mantém-se uma gestdo centralista do gigantesco servigo
social e estatal de educacgao e ensino; a criagao das Direcgoes
Regionais de Educacado nao veio alterar este principio, permitiu,
isso sim, desconcentrar o exercicio das competéncias da
administragdo central e torna-la mais eficiente, aproximando-a
dos administrados;

b) a administracao central continua a ser hiperregulamentadora,
constituindo-se como a fonte Ilegitimadora da acgao
educativa dos varios agentes de educacgao e ensino;

c) continua a nao existir qualquer estratégia de desenvolvimento
da exceléncia técnica dos servigos centrais e regionais, que
se veéem sistematicamente debilitados e descapitalizados,
tendo de recorrer ciclicamente a ex-professores para manter
um corpo técnico numeroso e, em boa parte, dedicado;

d) existem milhares de iniciativas autonomas de escolas e de
professores que enriguecem e melhoram a qualidade do
servico educativo mas que, excepto através de um sistema de
incentivos - SIQUE, adequado mas muito insuficiente, ndo sao
interligadas, divulgadas, incentivadas e tomadas como um
referente da propria administragdo educacional;



e)

a)

h)

ndo esta instalado qualquer mecanismo de pilotagem deste
servigo publico tdo gigantesco, com mais de dois milhdes de
alunos e duzentos mil funcionarios, ndo se pratica qualquer
sistema permanente de controlo, nem esta instalada a
prestacdo social de contas, relativamente ao desempenho de
tal sorvedouro de recursos nacionais;

predomina ainda, na administragdo educacional, a concepgao
de que o Estado detém o exclusivo (ou quase) da promocgao
do servigo publico da educagdo, na perspectiva do
prosseguimento do bem comum, e quaisquer outros agentes
que o fagam sdo remetidos para o terreno da defesa de
interesse privados e, normalmente, despreziveis;

permanece uma enorme desarticulagao entre os varios
niveis da administragdo e do exercicio de competéncias: os
servicos centrais foram reordenados e remetidos para tarefas
de concepgao; os servigos regionais sao pesados porque sobre
eles caem todas as tarefas de acompanhamento diario de
escolas sem autonomia; as escolas continuam dependentes e
fechadas sobre os professores; os municipios detém algumas
competéncias desgarradas, que sdo onerosas e sobrecarregam
a administracao local, sem conferirem verdadeira capacidade
de acgdo na area da educagdo e do ensino; os ambitos restritos
de "autonomia" das escolas sdo diminutos e esbarram
frequentemente com as determinagdes dos servigos centrais e
regionais,

nas escolas, professores, funcionarios e alunos vivem com a
convicgdo de que ninguém o0s ouve nem se interessa pelos
seus principais e reais problemas.

Alem disto, todos sabemos quado decisivo €, hoje em dia, na
eficiéncia de uma organizagdo, a sua boa direcgado e gestao.
Ora, as escolas sdo organizagbes sociais complexas, nao
raramente constituidas por milhares de pessoas, de uma
enorme heterogeneidade, cuja adequada direcgdo e gestao se
tornam tarefas que requerem experiéncia profissional, profundo



conhecimento do sector educativo e das actividades de
ensino/aprendizagem, boas capacidades de liderangca e de
gestdo de elementos humanos e um forte espirito de
cooperagao social interinstitucional.

2. Vinte anos de mudangas na administracdo educacional:
marcos de referéncia.

A evolugao recente da administragdo educacional, no periodo pos-
revolucionario, salda-se por vinte anos de iniciativas legislativas e
medidas de politica que prefiguram um sistema administrativo
desordenado, internamente contraditério e a caminho de uma
desvitalizagcao progressiva.

Vejamos esta evolucdo com mais pormenor e aproveitemos para
sustentar estas classificacdes.

Um dos debates mais marcantes das duas décadas desenvolveu-
se em torno dos modelos de administragdo e gestao das escolas.
Dois modelos surgiram: o de 1976 (D.L. n® 769-A/76)), também
auto-intitulado de "gestdo democratica" e o de 1991, também
conhecido como "novo modelo de gestdao" ou modelo da reforma
educativa (D.L. n® 172/91, de 10 de Maio).

Sobre eles fago a seguinte leitura: o modelo de 1976, ainda em
vigor na grande maioria das escolas, € um modelo de
administracao e gestdo caracterizado por se basear numa gestao
de tipo intuitivo e pouco racionalizado, por ser fechado sobre os
professores, como unicos actores institucionais do sistema escolar
local, por estar prisioneiro de articulagdes verticais e hierarquicas,
dependente da administragdo central e regional, um modelo que
desresponsabiliza as organizagGes escolares perante os principais
agentes socioculturais e economicos locais.

No momento em que foi implantado, este tipo de gestdo escolar
significou a consagragdo da derrota do modelo do reitor, baseado
na nomeacgao de agentes por parte da administragdo central,



atraves de critérios politicos e profissionais a que as escolas, os
professores e a comunidade educativa eram alheios. De fora
ficaram as mais de dez mil escolas do ensino primario, e assim
permaneceriam até hoje, talvez a revelar a fragilidade da solugédo
adoptada. Na verdade, mais do que reconstruir um modelo de
administragao educacional, adequado ao fomento da participagéo
social e democratica, tratou-se de encontrar uma solugdo politica
que consubstanciasse sobretudo a recusa do modelo do reitor.

Nos ultimos vinte anos, muitos milhares de professores
participaram activa e dedicadamente na (gestdo dos
estabelecimentos de ensino. Houve inimeros Conselhos
Directivos eleitos que desempenharam eficientemente a sua
accdo, com bons resultados escolares e socioculturais,
extravasando, vezes sem conta, as suas atribuicbes legais e
abrindo a escola a participagdo comunitaria. Uma boa parte do
funcionamento do sistema de ensino tem radicado nos ombros
destes professores que, no meio de muita incompreensio da
administragdo e com um estatuto remuneratorio e social
inadequado, tém procurado obviar a falta de especializagdo
profissional, ao autofechamento da escola sobre si mesma e a
asfixia da administracdo centralizadora.

Com a publicagao da Lei de Bases do Sistema Educativo (1986) e
no decurso dos trabalhos da Comissdo de Reforma do Sistema
Educativo (1986-1988), comegou a surgir uma reflexdo mais
sustentada sobre novos modelos de administragdo educacional,
sobretudo a partir de equipas de investigagdo da Universidade do
Minho. Esta Comissdo, ap6s varios debates ao longo do pais,
elaboraria uma proposta concreta de novo regime de
administracdo, direcgdo e gestdo das escolas, envolvendo agora
todo o ensino ndo superior, proposta que viria a ser entregue ao
Governo, em 1988.

O Governo viria a aprovar um novo modelo de administragéo,
direccdo e gestdo das escolas, em 1991, apos um dificil processo
negocial quer com os sindicatos de professores quer no seu
proprio interior. Na verdade, ficou patente, desde 1990, uma



clivagem entre os dirigentes politicos em torno da questdo da
gestao das escolas. De um lado, estava o0 modelo defendido pela
equipa do Ministério da Educacao, liderada por Roberto Carneiro,
que integrava uma parte das propostas da Comissédo de Reforma;
do outro lado havia poucas ideias, mas estava a forga da crencga
no modelo do reitor, ou seja, aquele que tinha funcionado quando
os actuais dirigentes eram estudantes e que se mantinha,
pobremente, como a referéncia principal.

O Decreto-Lei de 1991 resulta de um compromisso entre as partes
e da forga persuasiva, e momentaneamente ganhadora, da equipa
de Roberto Carneiro, que contava com o apoio de Manuela
Teixeira, da FNE, na solugcdo encontrada.Convencidos, mas nao
vencidos, continuaram e continuam muitos dirigentes politicos,
cujo lastro de analise das questdes de politica educativa e das
politicas de administragcao do Estado ainda gira a volta da sua
experiéncia de infancia e juventude, sob a ditadura. A inteligéncia
da elite dirigente do pais sobre os modelos de administragéo
educacional tem-se revelado pouco elaborada e, por isso,
facilmente preenchida pela experiéncia pessoal, avessa a reflexdo
critica e ao confronto entre perspectivas politicas devidamente
actualizadas.

A comprova-lo esta, de modo incontroverso, o percurso dos
ultimos quatro anos. No ano lectivo de 1991/92, o regime ndo €&
aplicado em nenhuma escola, em 1992/93 inicia-se a sua
implantacdao experimental em 21 escolas e 4 areas escolares e
cria-se em Conselho de Acompanhamento onde estao
representados os parceiros sociais da educagao. Em 1993/94,
alarga-se o numero de escolas e areas escolares para cerca de
60.

Mas, logo em 1994/95, suspende-se esta execugdo experimental,
sem que a primeira fase experimental estivesse aplicada e
avaliada, e é previsivel que a suspensdo se prolongue no proximo
ano lectivo, uma vez que novos processos eleitorais ndo foram
ainda desencadeados. Além disso, as areas-escolares ainda nao



foram criadas, o que continua a impedir a aplicagdo do novo
modelo no 1° ciclo (ensino primario).

Em 1992 afirmava-se publica e politicamente a importéncia do
novo modelo e estimava-se a sua generalizagdo até 1996 ou 1997.
Agora, em 1995, tudo é indeterminacgéo.

As principais caracteristicas do modelo de 1991 sdo as
seguintes:

- diferenciagdo entre os planos de direc¢do e de gestdo das
escolas, cabendo o primeiro a um Conselho de Escola e o
segundo a professores especializados;

- alargamento da participacdo local de outros intervenientes no
processo educativo na direcgdo das escolas: pais, alunos (no
ensino secundario), autarquias, representantes de interesses
socioeconomicos e culturais fazem agora parte do Conselho de
Escola;

- profissionalizagcdo do nivel de gestdo das escolas: mediante
concurso publico, a direccdo da escola escolhe, entre
professores, candidatos com especializagdo e experiéncia
profissional de gestdo escolar e os mandatos passam a ser de
quatro anos;

- inclusao do 1° ciclo na nova dindmica de gestao, através da
criagdo das areas-escolares.

Entretanto, foram tomadas outras medidas que contribuiram para
alterar o sistema de administragdo educacional do pais:

- 0 Decreto Lei da "Autonomia das escolas" (D.L. n® 43/89, de 3
de Fevereiro), que ora consagra ora transfere para o nivel
escolar local algumas competéncias nos dominios pedagogico,
administrativo e financeiro. Todavia, foi neste ultimo ambito que
as medidas se revelaram mais aquém da desejada e prometida
autonomia;



Nomeadamente pela fusig de Direcgdes - Gerais (processo
iniciado em 1989 e continuado em 1993).

um quadro coerente;

- Uma tensdo que se mantém, e cuja evolugdo é de dificil
previsdo, é a que se relaciona com ga possivel amplitude da
descentralizagio da administracdo escolar, dentro de um novo
quadro de administrat;én do Estado, que continua a pautar-se
pelo centralismo e pela descuncentrar;éu; :

- outra importante tensdo relaciona-se COm o combate entre
modelos Coorporativos e modelos abertos e socialmente



se mantenham. A descentralizagao nao parece constituir de
facto, a curto e a médio prazo, a solugdo. Os problemas séo
vastos e requerem outras atitudes, outras medidas de paolitica,
outro processo social de mudancga.

3. O caso das Escolas Profissionais

Em 1989, foi criado um novo tipo de escolas que, na sua matriz,
sdo escolas de iniciativa das instituicoes e agentes da sociedade
civilL, dotadas de autonomia administrativa, pedagogica e
financeira. Hoje existem perto de 150 escolas profissionais em
funcionamento, distribuidas por todo o territorio nacional, com mais
de vinte e cinco mil alunos.

Estas organizagdes escolares representam um inequivoco projecto
inovador no dominio da administragdo publica portuguesa. O
Estado (um seu pequeno segmento!), consciente de que nédo é o
unico construtor do edificio social, nem detém o exclusivo da
promocdo do bem comum, optou pelo desenvolvimento de um
projecto de formagdo técnica e profissional de jovens, em
cooperagdo com outros actores sociais, autarquias, empresas,
fundagbes, associagbes empresariais, sindicais e culturais,
organismos de solidariedade social. Na verdade, ja hoje sdo mais
de trezentas as instituigées sociais que, no dia-a-dia, dirigem as
escolas profissionais.

O Estado assume um papel regulador, definindo os parametros
gerais de funcionamento das escolas e promovendo a avaliagdo
externa dos seus resultados e do seu desempenho global. Além
disso, assume o papel de principal financiador do projecto.

Estas escolas dispéem de condigdes para irem construindo, ano
apds ano, os alicerces da sua autonomia, solidificando livremente
0s seus projectos pedagadgicos.

Num contexto de administragdo da educagédo e do ensino em que

sdo hegemdnicas as praticas centralistas e a dependéncia das
organizagdes escolares creio que, a experiéncia das escolas
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profissionais pode construir um nicho de mudancga e de renovacgao
de um inestimavel valor. Assim os agentes e as instituicdes da
sociedade civil saibam manter a sua construgao e melhora-la.
Os riscos, estdo no entanto, presentes: seja o risco de ténues
tentativas de controlo por parte da administragao, seja pelo regime
pouco claro (de parte a parte) no que respeita ao financiamento
publico e privado, seja ainda pelo ineditismo e isolamento em que
estas novas praticas administrativas estdo envolvidas.

O projecto inovador que as escolas profissionais representam na
administragdo educacional e até no conjunto da administragdo
publica portuguesa, para se desenvolver, requer também um
esforgco continuado por parte do Estado, de promocgdo do
desenvolvimento da autonomia, de incentivo a responsabilizacédo
social e a prestagdo de contas junto da comunidade local e de
rigorosa avaliagdo externa do desempenho.

4. Aquilo em que eu aposto

Ndo terminarei esta reflexdo sem comunicar aquilo em que eu
acredito e considero exequivel, dentro de um quadro coerente de
reordenamento da administracao educacional. Deixarei, assim, o
enunciado de alguns principios orientadores.

Em primeiro lugar, no entanto, registo que & imprescindivel uma
avaliagdo séria das alteragdes processadas nos ultimos anos,
quer a titulo definitivo quer a titulo experimental. Esta avaliagdo
pode constituir um trampolim para um debate politico da maior
utilidade social, em torno dos novos rumos para a administracao
educacional.

N&o acredito na eficiéncia social das grandes reformas decretadas
pelo Estado. Tenho aprendido a desacreditar do seu simplismo e
linearidade e a crer em processos sociais mais diversificados,
complexos, no dialogo social intenso e continuo e no envolvimento
politico dos actores nas mudancgas que lhes dizem respeito.

11



O primeiro principio &, assim, o do fomento dialogo social como
condigdo de mudanca profunda das praticas administrativas da
nossa administragdo pablica. Estes processos sdo lentos,
envolvem muitas dezenas de milhar de pessoas e assentam na
alteracdo de circulos viciosos com mais de dois séculos de
tradigdo. E de prever que sejam dolorosos, tensos e de dificil
gestao quotidiana.

Tem de haver Compromissos sociais sobre estas mateérias,
nomeadamente sobre umg efectiva descentralizagio das
escolas. Ndo havera qualquer verdadeira descentralizagdo escolar
enquanto se mantiver uma logica centralista a orientar os restantes
servigcos da administragdo publica e, sobretudo, as normas
oriundas do Ministério das Finangas. Verdadeiramente, o que esta
em jogo é a refundagéo da participacdo social, da pPromocao do
bem comum e do papel do Estado. -

Este processo ndo & linear nem simplista. Nenhum Governo
responsavel aceitara transferir para um corpo profissional - no
Caso, os professores - g direccdo do processo educativo a nivel
local, colocando pais, autarquias e outros interesses locais fora do
nucleo central da prestacdo do servigo puiblico de educacio.

As autarquias locais, democraticamente instituidas, devem ser
consideradas como pivots deste processo de mudanga e o
municipio deve ser tomado como a principal plataforma espacial
de interacgdo entre os diferentes parceiros sociais da educacgio,
em ordem & melhoria deste tao importante servico publico.

Simultaneamente, sera importante reordenar as atribuicdes e
competéncias de todos os escaldes da administragdo educacional,
desde o nivel local ao central. O principio da subsidariedade
deveria comandar este Processo, apenas seriam cometidas tarefas
a outros niveis da administragdo, que ndo o da unidade local de
direc¢do e gestdo, caso se acreditasse e verificasse que nesses
niveis seriam mais eficientemente realizadas ou se lhes
reconhecesse legitimidade propria (p. ex., inspecgio e legislagdo).
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Por outro lado, € preciso acreditar, na pratica, nas virtualidades do
principio democratico da abertura da direccdo das escolas a
participacao dos pais, dos alunos, das autarquias e a cooperagao
de outros agentes locais significativos.

A construgdo social de educacao escolar assim o requer. De
outro modo dificilmente se ultrapassara o ciclo quase centenario
de construcao retorica da educacdo escolar em que temos
vivido. A "falta de preparagdo das escolas" ndao pode ser
argumento para a manutencdo do centralismo e da
hiperregulamentacdo. A dependéncia gera a dependéncia e a
interaccdo de uma pluralidade de interesses, expectativas e
recursos constitui um caminho mais seguro para uma auténtica
edificagdo societal da educagao escolar.

Tenho defendido a substituigdo progressiva do paradigma da
escola - "servigo local do Estado" pelo paradigma da escola -
servigo local de educagdo. SO a via da participagao social
alargada, podera retirar as escolas da algada do Estado, e
viabilizar a construgdo da dimensdo territorial e comunitaria da
educacao.

Nao advogo a imposicéo a todas as escolas, de todos os niveis de
ensino e de todos os locais do pais, de um modelo fechado e
totalmente pré-formatado de direcgdo e gestdo das escolas. A
articulagdo horizontal e territorial tem sido reconhecida como a
via mais frutuosa para se promover gradualmente o acesso e 0
usufruto dos beneficios sociais da educagao.

Territorializar as escolas, tenho-o defendido sempre, constitui o
principal garante de um processo autonémico sustentado.

Creio que os actores locais nao intervirao mais activamente no
campo escolar enquanto ndo apreenderem, por si proprios, as
vantagens da sua acgdo. E, para isso, & preciso que participem,
continua e longamente, na construgdo da autonomia e
desempenhem efectivamente novos papéis sociais.
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E preciso que as organizagdes escolares prestem localmente
contas do seu desempenho, que se estabelecam metas e que se
avalie o cumprimento dessas metas. Este processo de avaliagado
que envolva os actores locais é fruto de aprendizagem
permanente. Diferentes praticas sociais s0 poderao emergir
livremente e expandir-se num diferente palco social que favoreca a
sua aprendizagem e que conduza ao seu desabrochar.

Com a autonomia e a participacao social na direcgdo das escolas
aumenta a responsabilidade social das organizagGes escolares e
dos varios actores nelas envolvidos. E & muito urgente retirar as
escolas de um circulo vicioso de desresponsabilizagao social e
de desmotivagdao progressiva dos professores que mais
desejosos estdo de participar socialmente.

Concluindo, é preciso muito estudo sério dos problemas, dialogo e
respeito pelas pessoas e pelas suas situagdes concretas e
coragem politica. A elite que detém o poder mostrou, nestes
ultimos vinte anos, muita hesitagdo, um enorme apégo ao
centralismo burocratico e a norma, pouca imaginagao e muito
comodismo. E assim ndo havera descentralizagdo da
administragdo educacional por mais forte que seja o voluntarismo
de alguns.
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