A autonomia da escola concretiza-se no seu projecto educativo.
O projecto educativo da escola nao pode ser concebido apenas
em relacao com a ideia de soberania e fechamento autircico,

mas sobretudo com a ideia de interdependéncia, de abertura
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e de interacgao com entidades produtoras de iniciativas e
projectos de cardcter educativo e pedagbgico — associacoes
pedagogicas, centros de formagdo continua, instituigdes de

ensino superior, centros de investigacdo, entre outros.

Esta concepgao de autonomia pressupoe contratos de auto-
nomia que incluem as escolas, a administragao da educacao
e outras entidades que se queiram associar a este contrato —
municipios, associagoes locais, associagoes cientificas e peda-
gbgicas, centros de formagao continua, institui¢oes de ensino

superior. Os contratos de autonomia constituem instrumentos
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V1. OS (DES)CAMINHOS DA
AUTONOMIA DAS ESCOLAS

jOAO FORMOSINHO
ANTONIO SOUSA FERNANDES
HENRIQUE FERREIRA
JOAQUIM MACHADO

1. A construgio do conceito de autonomia

Reflectir sobre autonomia, nos alvores do Século XX, é relembrar um
desejo, uma aspiracio individual e colectiva mas evocar um equivoco na
construgio de um conceito que as aspiragdes a liberdade fizeram equiva-
ler 2 outorga e posse legal e formal de um determinado poder e de uma
determinada liberdade de accio, secundarizando as préticas autonémicas
que, essas sim, constituem o exercicio da autonomia como evidéncias e
realizactes da capacidade de iniciativa, criagdo e organizagio de actores e
membros concretos num contexto também concreto de acgdo.

Aquele equivoco, consistindo em tomar o poder ¢ a liberdade formais
pelos seus efeitos, mascara a emancipagio, individual, grupal, organiza-
cional, ou colectiva, a partir da ac¢do instituinte, num contexto concreto
de acgio. Por isso, a autonomia nio resulta apenas da outorga formal
e legal de um poder e de uma liberdade mas também do uso que cada
individuo, cada grupo, cada organizagdo ou cada colectividade faz desse
poder e dessa liberdade.

Utilizando as palavras de Jodo Barroso (1996),a autonomia nio é de-
cretada mas sim construida. Por isso, ndo pode ser transferida, outorgada
ou devolvida mas sim reconhecida como capacidade para a organizagio
e para a responsabilizacdo social. No entanto, estas palavras carecem de
explicitagio porque ninguém pode construir autonomia fora de um con-
texto. E este é o conjunto de factores, de for¢as e de fraquezas, de oportu-
nidades e de constrangimentos que permitirdo aos actores organizacio-
nais ou sociais construirem a sua autonomia.
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Elaboraremos uma primeira aproximacio ao conceito de autonornia
apresentando-o como o modo como cada individuo, cada grupo, cada
organizaciio, cada colectividade usa o poder e a liberdade para realizar os
seus objectivos e levar por diante os seus valores e interesses ¢ ainda os
daqueles que tem a seu cargo, construindo estratégias de ac¢do, de ava-
liagdo e de regulagio préprias e adquirindo uma identidade educativa e
social também prépria.

Em geral, o poder e a liberdade outorgados podem ser mais ou menos
amplos ou mais ou menos restritivos. Correlatamente, também em geral,
as margens para a construgio de autonomia sero mais ou menos amplas
Ou mais ou menos restritivas. No entanto, poderes e liberdades limitados
podem ser contexto de ac¢io concreta para grandes iniciativas auton6mi-
cas e poderes e liberdades amplos podem ser contexto de ac¢do concreta
para pequenas iniciativas autonémicas ou mesmo para a auséncia destas
iniciativas. Isto porque ndo € o contexto de acgdo concreta que gera a
autonomia mas sim a capacidade dos actores para, mesmo em contextos
adversos, a construirem.

Nestes termos, propomos a recolocagio do conceito de autonomia no
contexto da tradigio da filosofia moderna de Emmanuel Kant e da socio-
logia contemporanea de Max Weber: a autonomia como accio € nio a
autonomia como estado que se possa ter ou naturalizar. Na estrutura do
Estado Contemporineo, as organizagGes e 0s seus actores tém apenas um
contexto de ac¢io concreta, constituido pelo poder e pela liberdade que
as entidades responsiveis lhes outorgaram. Porém, esses poder e liber-
dade ndo constituem um estado mas tao s6 uma possibilidade de acgio.

Argumentar-se-a entdo que, perante um poder e uma liberdade li-
mitados, as margens para a accdo autondmica sio também limitadas.
A resposta ¢ sim, regra geral, mas nio necessariamente sempre, porque
hd actores que transformam circunstancias adversas em factores de novas
oportunidades, o que evidencia a grande capacidade destes actores para o
uso da autonomia. E,também, h4 actores que ndo evidenciam capacidade
nenhuma para o uso de amplos poderes e amplas liberdades outorgados.

O conceito de autonomia tem pois dois elementos, ambos consti-
tuintes do contexto concreto de acgdo: 1) um, de natureza formal-legal
e institucional, constitufdo pelo conjunto de poderes e de liberdades
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outorgados pelo poder instituinte, ao qual poderemos chamar, na lin-
guagem politico-administrativa, poderes ¢ liberdades, na feliz expressio
de Norberto Bobbio* e na linguagem do Direito Administrativo, atribui-
. ghes e competéncias; 2) outro, inerente A sociologia da acgdo, expressao
dinamica do desenvolvimento da autonomia, constituido pelo conjunto
de factores humanos, estratégicos, sociais, culturais, financeiros, socio-
cognitivos, etc. € outros, que se constituem no interior do quadro institu-
cional como o processo e os resultados da acgdo dos individuos, grupos,
organizacdes e colectividades no uso daqueles poderes e liberdades.

Neste trabalho, vamos tentar concretizar, 10s seus aspectos essenciais,
o percurso histérico da construgdo do conceito de autonomia. Veremos
que o conceito de autonomia € origindrio das comunidades, corporagoes,
burgos e comunas medievais e que s6 por analogia e extensdo politico-
-administrativa pode ser estendido das corporagdes profissionais e das
colectividades de populagdo e territério a organizagao politico-adminis-
trativa da administracdo publica e & administracio das organizagbes em
geral. No entanto, veremos que: 1) é por ac¢do do romantismo e do li-
beralismo democritico, no Século XIX; 2) ¢ por acgio das criticas a or-
ganizagio burocrética, ao longo da primeira metade do Sécule XX, no
plano organizacional; 3) é também por reivindicagdo dos movimentos
participativos da democracia, nos alvores da segunda metade do Século
XX, que o conceito de autonomia se vem aplicando 2s organizagdes da
administraco ptiblica e s organizagdes em geral.

4 Tomamos o conceito de «liberdades» tal como ele foi teorizado por John Stuart Mill e por
Norberto Bobbio. Para estes autores, € na tradigio liberal, a autonomia no ¢ o poder delegado
por outremn mas os direitos inaliendveis adquiridos e contratualizados pelos individuos, muito
antes de qualquer delegagio de poderes. Veja-se o que diz John S. MILL (1990:79): «Uma so-
ciedade — qualquer que seja a forma do seu governo —s6 € livre se respeitar globalmente estas
liberdades; ¢ nenhuma o é completamente se elas ndo estiverem estabelecidas absolutamente
e semn reservas. (...). A humanidade lucrard mais em deixar cada homem viver como bem lhe
parega a ele préprio do que a constrangé-lo a viver como ela entenda.», E Norberto BOBBIO
(1989: 13) apresenta o conceito como «faculdades e poderes que serdo chamados nos sécu-
los posteriores «direitos do homem»» ¢ que «sio reconhecidos com o nome de «liberdades
(libertates, franchises, freedom), ou seja, de esferas individuais de accio e possessio de bens,
protegidas face ao poder do rei».
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Por isso, analisamos como é que esta ideia primordial se transfe-
re para os planos da organizagio politico-administrativa;
dando origem a contextos concretos de acgio
administrativa, ou seja,
nistrativo,

politica, organizacional e
como ela se constitui nos planos politico-admi-
politico-organizacional e organizacional, propondo de segui-
da uma classificacio politico-organizacional do exercicio da autonomia
que, obviamente nio passa de um tipo-ideal que, na realidade, ¢ difij]
de encontrar no seu estado puro, nas diferentes actualizacoes Organiza-
cionais. Daf que terminaremos chamando a atengo para o facto de que
as diferentes categorias classificatérias inventariadas podem ter: 1) dife-
rentes intensidades de realizaco; 2) realizacdo Parcial em apenas alguns
dominios de ac¢do das organizagdes; 3) ou mesmo realizacGes mitigadas
por intrusio dos poderes superiores na regulamentagio do exercicio dos
poderes e liberdades conferidos aos agentes da organizacio ou do Servico.

2. A evocagio de uma ideia primordial

Desde sempre o homem e as comunidades aspiraram 2 liberdade e
o bom uso da autonomia equivaleu 3 boa realizagio da liberdade, Mas
a liberdade individual e comunitéria foi ficando condicionada 3 medida
que as comunidades foram crescendo e tiveram de constituir regras para
a convivéncia pacifica de todos os seus membros.

A histéria dos tltimos mil e duzentos anos,

desde o Império Caro-
lingio,

serd a histéria da lenta passagem de uma poliarquia de peque-
nas comunidades e corporagges,

que se¢ autogovernavam em regime de
autos-

nomos (palavra grega composta que significa lei feita por si pro-
prias) para comunidades cada vez mais alargadas, que se concretizaram
nos ducados e nos condados feudais da Alta Idade Média, para, com os
alvores da Idade Moderna, darem origem as experiéncias de aglutinacio
em estados-comunidadq que, sob 2 influéncia dos poderes eclesidsticos e

Papais e como reaccio contra as guerrilhas politicas,

de interesses e reli-
giosas,

se transformaram em experiéncias de administragio mais ou me-

nos absolutistas, ensaiadas por toda a Europa, a par da lenta construcio
do Estado-Nagio, "

como ela foi 3
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A partir do inicio da constitui¢io do Estado Moderno — que podemos
fazer datar de 1576 (Ferreira, 2007:66) as orientacdes tedricas para a orga-
nizagdo do Estado e da Administragio Publica vdo polarizar-se em torno
do binémio concentracdo de poderes no Principe ou Rei versus interde-
pendéncia de poderes dos grupos sociais, comunitarios e profissionais.

A perspectiva da concentragdo de poderes vai de Jean Bodin, com
o Les Six Livres de la République (1576), em Franga, a Thomas Hobbes,
com a obra Leviathan (1650), em Inglaterra. A perspectiva da interde-
pendéncia de poderes dos grupos sociais, comunitdrios e profissionais vai
de Johannes Althussius, com o seu Politica Methodice Digesta (1603), na
Alemanha, a John Lock, com o seu Treatise on Civil Government (1690).

A primeira perspectiva deu origem aos absolutismos e aos autoritaris-
mos; a segunda ao liberalismo e 3 democracia liberal.

Do ponto de vista da primeira perspectiva, a partir de Thomas Ho-
bbes, deixa de fazer sentido falar de autonomia no sentido de autarcia
medieval. Em contrapartida, as lutas civis e religiosas, na Alemanha e na
Inglaterra, vao no sentido da concertagéo de poderes: federalismo comu-
nitarista, na Alemanha, e contratualizacio de poderes e da governagdo,
na Inglaterra. Assim, em Franca, em 1650, esiava constituido o Estado
Absolutista (que s6 vigorou na Inglaterra entre 1648 e 1684). Neste pais,
a partir de 1684, inicia-se o periodo do liberalismo comunitarista e aris-
tocrético; €, na Alemanha, consolidam-se, ao longo de toda a primeira
metade do Século XVII, as autonomias, burgos e corporagdes medievais
na perspectiva da unificagdo contratualizada e “subsidiarietista” das co-
munidades e dos estados regionais.

Assim, a partir daqui, a histéria dos estados de influéncia francesa e
a dos de influéncia germanica e inglesa seguird rumos diferentes. Os pri-
meiros implementario o absolutismo, com a usurpagio da autonomia e
da autarcia origindria das comunidades e corpora¢des medievais pelo Es-

tado. Os segundos entricheirar-se-d0 na defesa dos poderes e liberdades
originérios. Esta luta serd reabilitada nos paises de influéncia francesa,
pelo romantismo e pelo liberalismo democritico mas o resultado jé cons-
tituir4 uma vitéria a crédito do Estado Central.

Nos paises de influéncia francesa, e mesmo na Inglaterra dos Stwarts
(1648-1684), e a partir de 1650, o Estado Moderno est4 constituido e s6

T S

R R

95




Autonomia da Escola Puiblica em Fortugat

ele serd a unica entidade auténoma ¢ autdrcica. Nada existird ou sem o
seu reconhecimento ou sem a sua devolugdo dos poderes confiscados s
poliarquias medievais, mesmo os poderes e as liberdades dos burgos, das
corporagdes e das comunas,

O movimento roméntico da segunda metade do Século XVIII, repre-
sentado na luta pelo comunitarismo medieval (em Portugal, por Alexan-
dre Herculano}, e a constitui¢o do idedrio comunitarista e associativista
liberal, este bem espelhado nas obras de Benjamin Constant (1800-1820)
e de Alexis de Tocqueville (1835-1850), sdo exemplos das lutas, te6ricas
e fisicas contra o Estado usurpador das autonomias origindrias. Estado
usurpador que, agora, tinha a seu crédito, a legitimidade da democrati-
zagio pos 1776, a partir dos Estados Unidos da América, mas com orien-
tagoes diferentes na Franca e na Alemanha das seguidas pela Inglaterra e
pelos EUA,

Com efeito, em Franga, tratou-se de substituir o Rei pelo Povo mas
este Povo, através dos seus representantes, foi concebido como o herdei-
ro legitimo de todos os poderes formais e discriciondrios do Rei, como
assinalaram Benjamin Constant e Nogueira de Brito (2000: 6). E, na Ale-
manbha, o iluminismo ¢ aproveitado para dar forma definitiva ao Estado
Nagao, sob a batuta teédrica de Hegel, no seu Introducdo a Filosofia do
Direito, construindo-se um Estado que unificou federadamente «os par-
ticulares» para lhes dar forma unificada num «universal sintetizado». Ao
contririo de muitas interpretacdes, nio se tratou, na Alemanha, de uma
agenda absolutista mas sim de uma agenda de unificacio do Estado, num
liberalismo corporativista, (que muito influenciou o nosso Estado Novo),
mantendo as suas diversidades internas.

Em viérios paises da Europa (Suica, Alemanha, Gra-Bretanha e Ita-
lia anterior  unifica¢io garibaldiana), 0 comunitarismo e as autonomias
medievais ainda prevaleceram com bastantes poderes e liberdades, vindo
a $er 0 suporte para a constitui¢cio de estados federados (Alemanha e Su-
ica) e de estados regionalizados (Gri-Bretanha e Italia, a que se juntaram
nos alvores do tltimo quartel do Século XX, a Franga e a Espanha).

Nos paises de influéncia francesa, o conceito de autonomia deixou,
a partir de meados do Século XVII, de ter legitimidade instituinte como
principio organizador primeiro das entidades de grau inferior ao Estado
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Democritico, ficando reservado para poderes e liberdades especificos que
os monarcas tiveram de manter nas atribuigdes e competéncias de enti-
dades de origem medieval, ou seja, para pequenas parcelas de poder e de
liberdade com que eles negociaram o seu poder de dominio face a burgos,
comunidades e corporagdes.

3. A transforma¢io da autonomia origindria num processo
politico-administrativo

Em qualquer dos casos, do processo histérico anteriormente referi-
do, ficaram estabelecidos os contornos dos fundamentos de uma agenda
para a reivindicagdo e aprofundamento dos conceitos de autonomia e de
descentralizagio.

A autonomia ficou ligado o reconhecimento de poderes e de liber-
dades comunitdrios, origindrios de uma populagio e de um territério. A
descentralizagao ficaram para sempre ligadas dreas de intervengio social
e fungdes de administragdo especializada que o Estado foi transferindo
através de devolugio de poderes para entidades de grau inferior com co-
nhecimento cientifico e técnico especializado.

- A partir deste quadro, o uso da palavra e do conceito de autonomia
no Ambito da administracdo piblica estatal fica reservado as regiGes au-
ténomas, aos municipios e as entidades de administragio paroquial (fre-
guesias), na qualidade de entidades de populago e territério, enquanto a
palavra e o conceito de descentralizagio fica reservado para a devolugao
de poderes no quadro da democratizagdo, da agilizagao, da flexibilizago

e da busca de eficiéncia econémica e de eficdcia social das administragdes -

publicas.

Este movimento para a democratiza¢do da administragao piblica ga-
nhar4 um novo im;;ulso com o reforco da construgio do estado social,
a partir da ideologia do Estado-Providéncia, promovido pelo Chance-
ler Bismarck e pelo Imperador Napoledo 111, nos finais do Século XIX, e
da ideologia keynesiana, subsequente 2 grande crise econémica dos anos

- 20-40 do Século XX, crise condutora alids 4 II Guerra Mundial. A neces-

sidade de prover a sociedade de servigos publicos e sociais acabou por
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conduzir ao gigantismo das administragdes piblicas, implicando a pa-
ralisacio das burocracias administrativas e impondo a multiplicacio de
centros de decisio.

Mais do que de descentralizar, tratava-se de agilizar e flexibilizar as
administragdes publicas mantendo sobre elas a supervisio do Estado,
Este primeiro movimento foi por isso muito mais de desconcentracio do
que de descentralizacio, operando ou por via origindria (Lei e Decreto-
-Lei) ou por via derivada (delegacio pessoal de poderes). Enquanto a via
originaria garante ao servi¢o desconcentrado estabilidade das atribui¢des
€ competéncias dos seus 6rgios, a via derivada é alterdvel a todo o tempo
pela entidade delegante.

Se a desconcentragio se revelou um processo fécil de realizar por-
que facilitada pelos agentes dos poderes instituidores na medida em que
viam nela um processo de preservacgao parcial do poder, a descentraliza-
€30 passou entdo a ser o objectivo de comunidades e organiza¢Ges por-
que garantia a posse de atribuicdes e competéncias em definitivo e a pos-
sibilidade de realizaciio de actos administrativos virios, em exclusivo e
em definitivo, sem interferéncia, a nio ser de controlo legal, dos poderes
instituidores. Além disso, o ente descentralizado passava a ser, ipso facto,
uma entidade distinta (e separada, quando ndo independente) da entida-
de instituidora, o que era visto como uma certa margem de independén-
cia e de liberdade. Enquanto a entidade desconcentrada permanecia no
interior da pessoa colectiva instituinte.

Desfeito assim, pelo gigantismo do Estado Moderno e do Estado Con-
temporaneo, o arquétipo inicial constitutivo do conceito de autonomia
como autarcia, autogoverno e autocontrolo, numa comunidade de po-
pulagio e de territério, resta aos actores das organizagdes e servicos da
Administragao Piblica a evocagdo de uma ideia primordial na constitui-
¢do da sociedade e reutiliz4-la como paradigma para a obtengiio de novos
poderes e de novas liberdades,

Mesmo ndo podendo, no quadro constitucional europeu, falar-se,
com propriedade, de autonomia fora das comunidades de populagio e
territ6rio, é a este arquétipo que as péssoas recorrem como ideia organi-
zadora do sonho de liberdade na ac¢do social e na accdo organizacional,
confundindo a outorga ou transferéncia de poderes e de liberdades, na
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forma de atribui¢des e de competéncias, préprias do Direito Administra-
tivo, com a realizagio e posse efectivas da autonomia.

Nessa reivindicacio de mais autonomia, as pessoas aspiram a con-
sagragio da descentralizacio da Administragéio Publica ou a0 seu apro-
fundamento, como ¢ o caso das autonomias ja consagradas através das
regides auténomas, dos municipios e das freguesias. Rejeita-se a descon-
centragio por manter o corddo umbilical ao Estado, mantendo os servi-
¢os no interior da pessoa colectiva Estado e sob sua supervisdo directa.
Reivindica-se a descentralizaciio, porque s6 ela liberta deste cordio umbi-
lical garantindo uma nova entidade, distinta e separada do Estado, e actos
administrativos s6 revogdveis pelos tribunais.

Mas a autonomia comporta dois elementos indissocidveis um do ou-
tro: 1) a transferéncia ou devolugio dos poderes e das liberdades usur-
pados e concentrados pelo e no Estado, para novas entidades distintas e
separadas ou independentes dele; 2) a acgdo politica e organizacional de-
corrente deste quadro de acgiio concreta para desenvolver as capacidades
de emancipagio, de liberdade e de responsabilidade social.

Pelo que a autonomia se realiza neste duplo movimento de transfe-
réncia e devolucio de poderes e de criagio e potenciagdo do quadro dai
resultante pelos actores organizacionais em termos do seu proprio desen-
volvimento organizacional, pessoal, profissional, social e ético.

E, por paradoxal que pareca, pode haver entidades legalmente descen-
tralizadas ou com autonomia legal, sem autonomia real porque incapazes
de prosseguirem uma acgio autonémica em conformidade; e pode haver
entidades meramente desconcentradas ou mesmo sob a direcgio directa
do Estado (centralizadas) com grande autonomia real porque os seus ac-
tores e membros sio capazes de transformar constrangimentos em liber-
dades, limitacBes em poderes, regras concretas em espagos de liberdade.

A autonomia desloca-se entio do quadro politico instituinte para o
quadro politico da sociologia da ac¢do social e organizacional em que sdo
as capacidades dos actores que determinam a emancipagdo e iniciativa
dos mesmos. Dir-se-4 que a autonomia se transforma entdo num pro-
blema de competéncia técnica e cientifica, de vontade, de criatividade e
de capacidade de auto-responsabilizagdo social, independente do quadro
legal em que os actores estejam inseridos.
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Ainda assim, valer4 a pena analisar as condicées politico-administra-
tivas constituintes do primeiro elemento da autonomia, a devolugio de
poderes, 0 que faremos na sec¢do seguinte.

4. A construgido politico-administrativa da outorga da possibilida-
de do exercicio da autonomia

Vimos que o primeiro elemento da autonomia ¢ a transferéncia de
poderes e de liberdades para uma institui¢io criada pelo Estado, seja
como distinta e como separada dele (descentraliza¢iio) seja como parte
integrante supervisionada por ele (desconcentra¢do). Este primeiro ele-
mento ndo existe nos servigos centralizados, integrados no Estado e diri-
gidos por ele. Porém, a capacidade social de autonomia pode existir por
parte dos actores sociais e organizacionais.

A partir de agora, passamos a analisar a concretiza¢io politico-admi-
nistrativa da outorga da possibilidade do exercicio da autonomia, desde
as Regides Auténomas até as entidades desconcentradas. Temos por re-
ferenciais te6ricos H. Ferreira (2007: 312-330); Gomes Canotilho, 1999;
Freitas do Amaral {1999:693-712), Marcelo Rebelo de Sousa {1999: 223-
-225), Vital Moreira (1997: 142-169); Jodo Caupers (1994: 229-282).

A transferéncia dos poderes e liberdades pode operar-se por um ou

por mais que um de trés processos:

* por descentralizagido politico-territorial,
* por descentraliza¢io técnico-funcional e
+ por desconcentragio origindria.

A descentralizagio politico-territorial aplica-se as entidades de popu-
lagdo e territério (Regides Auténomas, Municipios, Freguesias e possiveis
Regides Administrativas de Portugal Continental, estas ainda ndo criadas).

A descentralizacio politico-territorial opera por descentralizacio
politico-legislativa (Regides Auténomas) e por descentralizagio politico-
-administrativa (Municipios e Freguesias).
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O exercicio da descentralizagdo politico-legislativa, potenciador de
uma autonomia politico-legislativa, j& outorgado as Regides Auténomas
da Madeira ¢ dos Acores, consiste na possibilidade de formular as suas
proprias politicas e objectivos e em adaptar as leis de quarta ordem (os
Decretos-Lei) 2s realidades regionais, nao tendo que adaptar nem obe-
decer aos regulamentos (a partir de Decreto-Regulamentar) nacionais.
No entanto, 2 autonomia construida pelos agentes destas regides foi mais
longe, instituindo a pratica de adaptar também as lets de segunda e de
terceira ordem (respectivamente, leis-quadro ou leis organicas ou leis de
bases e leis ordindrias). O tnico controlo que o Estado exerce sobre estas
entidades é a supervisio da aplicagiio da Constitui¢do e o controlo do
cumprimento das leis e regulamentos emanados das proprias Regides.
O quadro juridico instituinte destas entidades de populagdo e territdrio
nio define mais-que 4reas de actuagio. No caso das Regides Auténomas,
dizemos que elas s3o quasi pan-sociais na medida em que s6 ndo inter-
vém na Defesa Nacional e na Justica.

O exercicio da descentralizacio politico-administrativa foi outorgado
aos municipios e s freguesias. A autonomia politica significa a possibi-
lidade de estabelecer os seus proprios objectivos. A autonomia adminis-
trativa significa a possibilidade de aprovar os seus proprios regulamentos,
taxas, tarifas e emolumentos e ainda a possibilidade de produzir actos e
decises definitivos, s6 recorriveis para os tribunais. O tnico controlo
que o Estado exerce sobre estas entidades é a supervisdo da aplicagao das
leis e regulamentos. Também para elas s6 sdo definidas areas de actuagio
mas, com excepcao das Regides Auténomas, aproximadamente pan-so-
ciais, e dos municipios, que sdo poli-sociais por intervirem em vérias dre-
as sociais, as restantes entidades da administragdo piiblica sdo uni-sociais
uma vez que exercem as suas atribuicoes e competéncias numa s area
social (transporte, educagao, satide, finangas, etc.).

A Constituicdo da Republica Portuguesa limitou o exercicio da au-
tonomia politica as entidades de populagio e territério, no respeito pela
tradicio do comunitarismo medieval e liberal. Porém, nio foi essa a linha
seguida pelos ultimos trés governos outorgando algumas 4reas de auto-
nomia politica a algumas entidades descentralizadas técnico-funcional-

101



102

i i

B
l.

Autonomiz da Escola Puiblica em Portugal

mente, as quais, antes, nao podiam formular nem as suas politicas nem
0s seus objectivos.

A descentralizagio administrativa e técnico-funcional consiste na
criagio, pelo Estado, de novas entidades separadas dele e erigidas em pes-
soas colectivas de direito puiblico ou de direito privado (este, no caso das
empresas piiblicas) para o cumprimento do servico publico do projec-
to de sociedade, numa 4rea de actuacdo social da administragio publica
(satde, educagio, transportes, comunicagdes, etc.), na qual a entidade é
especializada cientifica e tecnicamente.

Cinco factores sdo determinantes para que esta descentralizagio ad-
ministrativa e técnico-funcional possa desenvolver-se.

O primeiro tem a ver com a impossibilidade de a administragdo geral
do Estado cumprir a funcdo social da organizacdo ou servio a criar e as
competéncias a outorgar-lhe por auséncia de estruturas operacionais e
de especializacio cientifica, técnica e funcional na pessoa colectiva Esta-
do. Ou ainda com a avaliacdo de que as atribuigdes e competéncias serdo
mais bem executadas por uma pessoa colectiva distinta do Estado e espe-
cializada cientifica e tecnicamente.

O segundo tem a ver com a natureza das atribuicdes e das competén-
cias, isto ¢, se sdo de natureza especializada ou ndo e, sendo-o, se exigem
saberes cientificos e técnicos especificos.

O terceiro tem a ver com a existéncia de uma corporacio profissional
especializada na 4rea social e respectivas atribui¢des e competéncias.

O quarto tem a ver com o gigantismo e disfuncionamento da admi-
nistracdo geral do Estado caso ele decidisse cumprir aquela drea social e
respectivas competéncias.

E 0 quinto tem a ver com a existéncia de garantias de regulacio e de
controlo da acgiio das instituicdes a criar, com vista 3 garantia de igual-
dade social de oportunidades de acesso e de uso dos bens e servicos e de
equidade social.

Realizados estes cinco pressupostos, o Estado podera entdo criar en-
tidades especializadas (técnica e cientificamente) numa 4rea de actuagio
social da Administragdo Piiblica e atribuir-The fungoes de organizagio ou
politica, administrativa, técnico-cientiﬁca, financeira e patrimonial em
todaa extensdo do processo organizacional, ou meramente de organizac¢do
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administrativa, técnico-cientifica, financeira e patrimonial em graus de
extensio e profundidade variados.

As fungdes de organizagdo politica, administrativa, técnico-cientifica,
financeira e patrimonial em toda a extensio do processo organizacional
(descentralizagdo politico-técnico-funcional) sio atribuidas a algumas

“empresas publicas (Caixa Geral de Depésitos, CTT, TAR, ANA, CP,EP, PT,

GALP, etc.), a algumas fundagdes piiblicas, 3s universidades ¢ as ordens
profissionais mais autonomas. '

As outras funcbes de organizacdo administrativa, técnico-cientifica,
financeira e patrimonial em graus variados (descentralizagao administra-
tiva técnico-funcional) sdo atribuidas as restantes empresas publicas e aos
institutos publicos, entre estes os Institutos Politécnicos.

As empresas pﬁblicas; os institutos publicos, as fundagbes publicas e
as associacdes publicas constituem as entidades da Administracio Indi-
recta do Estado, assim chamada por jd ndo ser o Estado, directamente, a
organizar e prestar os servigos. Estas entidades sdo separadas do Estado
mas nio independentes dele enquanto as Regies Auténomas, Munici-
pios, Freguesias, associagdes empresariais e cooperativas com servi¢o pa-
blico contratualizado o séo. '

Alguns autores contrapdem que s6 a descentralizagdo politico-ter-
ritorial é uma descentralizacio perfeita, proporcionadora do exercicio
mais amplo de autonomia. Isto porque na definicao de descentralizacdo
perfeita estd a possibilidade de a direc¢do da entidade ser da exclusiva
responsabilidade dos seus membros, assim como a gestdo ¢ © controlo
da accio politica e organizacional. De facto, na Administracdo Publica, e
por um critério de descentralizagio perfeita, s6 as universidades, os ins-
titutos politécnicos, a gestdo médica hospitalar, as ordens profissionais
seriam entidades politico-técnico-cientificamente descentralizadas jd que
a maior parte dos dirigentes das empresas e institutos publicos sao desig-
nados pelos governos. A verdade é que, apesar disso, algumas empresas
publicas detém autonomia relativa na definigéo de politicas e objectivos
estratégicos.

A descentralizacio politico-técnico-funcional e a descentraliza¢do
administrativo-técnico-funcional exigem, como vimos, a criagéo de uma
entidade distinta do Estado, na forma de pessoa colectiva, com poderes
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para eleger os seus 6rgaos de direcgdo, de gestio e de controlo. Essa enti-
dade fica separada do Estado, com possibilidades varidveis de exercicio da
autonomia, conforme os poderes e liberdades que lhe foram transferidos,
de entre: exercicio da autonomia politica; exercicio da autonomia admi-
nistrativa; exercicio da autonormia financeira; exercicio da autonomia pa-
trimonial; exercicio da autonomia técnica e cientifica.

Existe uma diferenca substantiva entre descentralizacio politico-
-técnico-funcional e descentralizacio administrativo-técnico-funcional.
Nesta, os responsdveis ndo definem nem politicas nem objectivos. Uns e
outros estao estabelecidos pelo Estado no documento instituinte da orga-
nizagio. O Estado exerce também um poder de supervisao de mérito, isto
€, pode intervir quando as entidades estejarn a desviar-se dos fins para
que foram criadas. O Estado exerce ainda um poder disciplinar indirecto,
actuando sobre os relatérios das inspec¢oes.

Diferentemente da descentralizacdo, a desconcentracio nio exige a
cria¢do de uma pessoa colectiva distinta do Estado. Opera conferindo a
um servico do Estado, por exemplo as escolas e agrupamentos de esco-
las o estatuto de servigo desconcentrado, ou por via origindria (caso dos
servigos referidos e das Direcg6es Regionais de Educagio, apesar de estas
terem sido criadas como servigos da administragio central na periferia 5 )
ou por via derivada (caso das escolas e agrupamentos, em virias 4reas, das
coordenacdes educativas e de comissdes e grupos de trabalho).

*  Em 2006, e pela primeira vez desde a sua criagdo, as Direcgbes Gerais de Educacdo foram con-
sideradas pelo XVII Governo Constitucional, através do Decreto-Lej .o 21312006, de 27/10
(Estrutura Organica do Ministério da Educagio), entidades da administragio central na peri-
feria. Com efeito, esta escrito no n.o 2 do art.o 4.0 que «Integram ainda a administragio directa
do Estado, no 4mbito do ME, os seguintes servicos periféricos: a) A Direc¢io Regional de
Educagio do Norte; i) A Direccdo Regional de Educagio do Centro; c) A Direcgio Regional
de Educagio de Lisboa e Vale do Tejo; d) A Direccio Regional de Educagdo do Alentejo; ¢) A
Direc¢io Regional de Ehucagio do Algarve. E, para que diividas nao houvesse, o articulado do
art.2 162, n.° 2, esclarece-as: «Art.c 16.2 - Direccbes Regionais de Educagio: 1—As direcgdes
regionais de educaqdo, abreviadamente designadas por DRE, tém por missio desempenhar,
no &mbito das circunscri¢des territoriais respectivas, fungdes de administracio periférica rela-
tivas 2s atribuigdes do ME e dos seus servigos centrais, assegurando a orientagio, a coordena-
¢40 ¢ 0 acompanharento das escolzs e o apoio e informacdo aos utentes do sistema educativo,
cabendo-lhes ainda assegurara articulagio com as autarquias locais no exercicio das atribui-
¢Oes destas na 4rea do sistema educativo, bem como assegurar o servico juridico-contencioso
decorrente da prossecucio da sia missgo.».
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A desconcentragdo por via origindria equivale, para efeitos adminis-
trativos, a uma descentraliza¢io administrativo-técnico-funcional. E ins-
tituida por Decreto-Lei, estabelecendo as atribui¢des (4rea e dominios de
actuagio), as competéncias (deveres a desempenhar), os 6rgaos a instituir
no interior do servigo e respectivas atribuigdes e competéncias. O servigo
é equiparado a pessoa colectiva de direito publico. A maior parte das ve-
zes, cOmo no caso das escolas e agrupamentos, o servigo desconcentrado
realiza, internamente, uma desconcentragio em cascata, com diversos r-
gdos a terem atribui¢Ges e competéncias exclusivas, resultando a missdo
da escola da articulagio desses diversos 6rgdos intervenientes € nao de
um mando hierdrquico a partir de cima, razao pela qual se diz que tanto
os ex-Conselhos Directivos e Executivos como os actuais Directores ndo
sdo mais do que 6rgaos de subsidiariedade no provimento do funciona-
mento daqueles 6rgios e, a0 mesmo tempo, 6rgios de supervisao da sua
acgio, bem como das dos membros das escolas/agrupamentos, se indivi-
dualmente considerados. '

Em abono destas afirmacdes, o poder disciplinar acrescentado pelo
Decreto-Lei n.e 75/2008 ao Director, é ainda residual porque o poder de
aplicar penas mais significativas ficou com a entidade hierarquicamente
superior.

Também na desconcentragdo origindria, a intervengio do Estado re-
sulta de uma supervisio do mérito da acgio e de uma tutela legal pela
vigilancia do cumprimento da lei e dos regulamentos. Nem o Estado nem
alguém em seu nome pode substituir-se aos agentes e érgdos escolares.
Estes detém as suas atribuicbes e competéncias em exclusivo e o que po-
dem &, por persuasio ou por vicio de forma, ter de reformular as suas
deliberagdes. |

Esta descri¢do gerard certamente muitas interrogagdes sobre a sua
adequacio 2 escola/agrupamento mas o que se passa é que hd algumas
4reas de actuacio destes servicos que sdo desconcentrados por via origi-
néria e algumas outras que ainda nio sdo desconcentradas nem por via
origindria nem por via derivada.

As escolas sdo assim um caleidoscépio de atribuigbes e de compe-
téncias que se entrelacam umas nas outras, facilitando-se umas vezes e
complicando-se outras porque, para o exercicio de certas competéncias
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desconcentradas por via originaria, tem de se recorrer a meios descon-
centrados por via derivada e a processos ainda centralizados na respectiva
Direcgdo Regional de Educagio ou num servi¢o central do Ministério da
Educacio.

A desconcentragio derivada ocorre por delegagio de competéncias.
Ela s6 pode ser feita se houver uma lej habilitante ao abrigo da qual se
possa executar, ¢ que deve ser referida na introducgo a delegacio. Tam-
bém deve ser especificado o periodo de duracio da delegagio porque, em
principio, s6 dura para o perfodo de exercicio de um delegante e de um
delegado.

Pela desconcentracio derivada, a entidade delegada fica com a pos-
sibilidade do exercicio em plenitude dos poderes e liberdades delegados,
mas a entidade delegante pode, a todo o tempo, retirar e/ou avocar a de-
legaggo. Ndo pode, porém, revogar ou modificar os actos praticados pela
entidade delegada enquanto ela tiver as competéncias delegadas, porque
o poder ndo pode estar em duas pessoas ou em dois 6rgaos ac mesmo
tempo. E, mesmo depois de ter sido retirada a delegacio, ndo podem ser
revogados ou modificados os actos que ja produziram efeitos ou que se-
jam constitutivos de direitos, embora o Codigo do Procedimento Admi-
nistrativo introduza aqui maior especificidade.

Para terminar esta secciio, diremos, em sintese, que, com a Constitui-
¢ao de Abril de 1976 e revisdes subsequentes, a Administracdo Publica
Portuguesa pode ser constituida por:

* instituicBes estatais;
. Administracio Directa do Estado, como as escolas e agrupamentos;

* Administra¢do Indirecta do Estado, como as empresas ptblicas e os
institutos puiblicos, as funda¢es puiblicas e as associagdes publicas;

*  institui¢des nio-estatais;

* entidades politico-territoriais como as regides auténomas, os mu-
nicipios e as freguesias;

* associagdes proﬁésionais;

* associacBes ou cooperativas empresariais de propriedade privada,
com servigo publico contratualizado,
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+ associagbes empresariais de propriedade privada participadas mi-
noritariamente pelo Estado e com ou sem «golden-share» do Estado.

O conjunto das estruturas da Administragdo Directa do Estado de-
signa-se por servicos e adopta a designagdo da circunscrigao territorial
administrativa que servem (servigo central, servi¢o regional, servigo dis-
trital, servi¢o intermunicipal, servigo municipal, servigo local). Néo sao
servicos de populagio e territério embora sirvam directamente parte da
populagio de um territério, razdo pela qual Jodo Formosinho (1989)
propés a substitui¢io do conceito de Escola Servigo Local do Estado por
Escola Comunidade Educativa. Porém, a proposta nio ganhou total carta
de alforria, porque o controlo social da educagﬁo nio é feito pela comu-
nidade local, antes ficando o Estado com a responsabilidade de garantir a
igualdade dos individuos e cidaddos perante os servigos de educagdo, os
quais, numa sociedade completamente aberta, tenderiam para a diferen-
ciacdo e para a desigualdade, tanto entre si como entre os piblicos que
lhes acederiam.

Nestes servicos vamos encontrar, portanto, experiéncias de descon-
centracio origindria (Direcgdes Regionais de Educacdo, Escolas e Agru-
pamentos de Escolas), de alguma desconcentragio derivada nos Directo-
res das mesmas e de centralizagao (Servicos de Administragio Escolar e
Servicos Técnicos).

5. O quadro organizacional resultante da outorga da possibilidade
do exercicio da autonomia

O inventdrio das possibilidades juridicas de outorga do exercicio da
descentralizagio e da desconcentragio, potencialmente gerador de auto-
nomia, ndo nos indica nem a quantidade nem a qualidade desse exercicio
enquanto possibilidade de ac¢do social e organizacional. Seja enquanto
outorga seja enquanto ac¢do dos actores, poderemos falar de autonomia
desde a realizagdo de 0,01% a 100% da autonomia possivel. Reconhece-
remos facilmente que, no Século XXI, s6 fard sentido falar de autonomia
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num contexto de accao concreta porque, em abstracto, j4 nenhum pais ¢
auténomo, muito menos uma qualquer sub-organizacio intranacional.

Dai que a classificagdo das possibilidades de exercicio da autonomia
— uma vez que a classificacio do exercicio é do dominio da observacio
das préticas de autonomia — exige, pelo menos, critérios e indicadores,
sendo desejével que eles sejam operacionalizados numa escala. Por ora,
prescindiremos da escala mas ¢ impossivel prescindir dos critérios e dos
indicadores.

Movendo-nos no dominio organizacional, é mister inventariar crité-
rios e indicadores que sejam de natureza organizacional.

As teorias neocldssicas da administragdo e da gestiio, pela sua simpli-
cidade, fornecem-nos uma chave da leitura das fungGes administrativas,
desde a direcgio a execucio, passando pela gestio.

Distinguiremos nas fun¢des politico-administrativas de cada organi-
zagao trés grupos distintos de poderes e de liberdades. Tais grupos sdo: 1)
a possibilidade do exercicio da direcgao politica, possibilidade que est4
a montante daquele ciclo de gestio; 2) a possibilidade do exercicio da
gestao; 3) as liberdades ou formas possiveis de execucdo e de supervisio
da accdo.

Associados a cada um destes trés grupos de poderes estio trés gru-
pos de liberdades, conforme o quadro I, que segue.

QUADRO I - Grupos de poderes e de liberdades no ambito da outorga da possibilidade
do exercicio da autonomia

Grupos de poderes Liberdades para o exercicio da
autonomia

Possibilidade de exercicio da direcgio ou | Formulagdo de finalidades, de objectivos
do poder politico-organizacional gerais, de objectivos especificos e

de orientagdes estratégicas em cada
programa de cada um dos dominios de
interven¢io da organizacio.

N |



Qs {des)caminhos da autonomia das escolas

Possibilidade de exercicio do cicle inteiro
da gestdo ou ciclo organizacional

Elaboragio de programas de acgio
{planeamento) em cada dominio de
accaon;

Organiza¢io e previsio dos meios
humanos e materiais e dos processos
tangiveis e intangiveis necessdrios

3 execucio e/ou readaptagao dos
programas;

Supervisdo (acompanhamento da
execucio dos programas para informacfo
sobre as necessidades de alteragio ou
formacio de pessoal;

Avaliagio e controlo da qualidade, com
nova informagdo para recomeso do
ciclo com as mudangas necessarias nos
programnas.

Possibilidade de execugiio dos programas
de accio adequando-os aos contextos ¢ as
pess0as em Concreto,

Possibilidade de supervisio da ac¢do
executora e dos actores com vista &
melhoria

Execugio flexivel e adaptativa dos
programas de ac¢Eo versus execucao

em conformidade com as normas e
instrucdes.

Supervisdo e acompanhamento da acgdo
e dos actores com vista 4 melhoria da
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acgdo e da formacdo dos actores.

De acordo com o Quadro I, a nivel organizacional, podemos classifi-
car as organizacdes em 10 niveis quanto as possibilidades do exercicio
da autonomia:

1. organizacbes com poder politico-organizacionak: possibilidade
de, em todos os seus dominios de ac¢do: 1) formular a politica e

a orientacio estratégica, isto é com possibilidade de direccdo po-

litico-organizacional; 2) exercicio de todas as fungdes do ciclo da
gestio; 3) e de realizagdo da execugio flexivel e da sua supervisao;

2. organizagdes com poder politico-organizacional parcial: possibili-

dade de, em alguns ou algum dos seus dominios de acgdo: 1) for-

i mular a politica e a orientagdo estratégica, isto é com possibilidade

1 de direc¢io politico-organizacional; 2) exercicio de todas as fun-

l ¢bes do ciclo da gestdo; 3) e de realizagio da execugdo flexivel e sua

! supervisao;
3. organizacdes com poder de gestiio; em todos os seus dominios de ac-
cdio, estio sem possibilidade de formulagdo politica e de orienta¢do
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estratégica, mas com possibilidade de realizagao total do ciclo da
gestdo e de realizagdo da execucio flexivel e da sua supervisdo;

4. organizacSes com poder parcial de gestdo: estdo sem possibilidade
de formulagdo politica e de orientagdo estratégica mas, em algum
ou alguns dos seus dominios de ac¢do, tém possibilidade de reali-
zagdo total do ciclo da gestdo e de realizagio da execugio flexivel e
da sua supervisio;

5. organizacbes com poder de gestio limitado: estdo sem possibilidade
de formulaggo politica e de orientacio estratégica em todos os seus
dominios de ac¢do, e também sem possibilidade de realizagio com-
pleta do ciclo da gestdo, podendo exercer apenas uma ou mais que
uma fase deste mas nio a sua totalidade, podendo ainda realizar a
execucio flexivel e a sua supervisao;

6. organizacdes com possibilidade de execucdo flexivel: em todos os
seus dominios de ac¢io, estio sem possibilidade de formulagido po-
litica e de orienta¢do estratégica, sem possibilidade de realizagio de
qualquer parcela do ciclo da gestio mas com possibilidade de exe-

cugio flexivel e de supervisao dela;

7. organizactes com possibilidade de execucio flexivel parcial: em al-
gum ou alguns mas nio em todos os seus dominios de acgdo, estdo
sem possibilidade de formulag¢io politica e de orientagdo estratégi-
ca, semn possibilidade de realizacdo de qualquer parcela do ciclo da
gestdo mas com possibilidade de execugdo flexivel e de supervisio
dela; '

8. organizacbes sem possibilidade de execucdo flexivel mas que arris-
cama igﬁ delidade normativa e a ac¢do estratégica: em todos os seus

dominios de ac¢io, arriscam uma execugdo flexivel e de supervisdo
dela;
9. organizacdes sem possibilidade de execugdo flexivel mas que arris-

cam parcialmente a infidelidade normativa e a acgdo estratégica: em
alguns dos seus dominios de acgdo, arriscam uma execugéo flexivel
e de supervisio dela;

10. organizacGes sem possibilidade de execucdo flexivel: em todos

os seus dominios de ac¢do, estio sem possibilidade de formulagio
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politica e de orientagio estratégica, sem possibilidade de realizacio
de qualquer parcela do ciclo da gestdo e sem possibilidade de exe-
cucio flexivel, mas antes aceitam uma execugio em conformidade
com as normas, regulamentos e procedimentos rigidos.

Face ao que fica dito, podemos relacionar os poderes e as liberdades
outorg4veis por via politico-administrativa com os niveis da ac¢éo orga-
nizacional, o que fazemos no Quadro II, que segue. |

QUADRO II — Poderes ¢ liberdades outorgéveis por via politico-administrativa

com os niveis da acgio organizacional

Poderes e liberdades outorgaveis por via
politico-administrativa

Niveis da acgao organiiacional

Descentralizagao politico-técnico-
-funcienal

Liberdade politico-organizacional, orga-
nizacional e de execugdo.

Descentralizacio administrativo-técnico-
-funcional

Liberdade de acgdo organizacional e de
execucio.

Desconcentragio origindria técnico-
-funcional

Liberdade de acgdo organizacional,
que pode ser limitada a determinados
dominios, e liberdade de execucdo,
que também pode ser limitada. Ac¢io
estratégica (Crozier e Friedberg, 1977,
¢ infidelidades normativas (Lima, 1998
e 2003) podem aumentar o poder e 0s
dominios da acg@o.

Desconcentragio derivada

Liberdade de ac¢do organizacional
parcelar e condicionada, e liberdade

de execucio, que também pode ser
limitada. Acgdo estratégica e infidelidades
normativas podem aumentar o poder e
os dominiosda acgio.

Centralizagdo flexivel

Liberdade de execugdo flexivel. Acgio
estratégica e infidelidades normativas
podem aumentar o poder e os dominios
da acgio.

Centraliza¢io normativa e procedimental

Execugao em conformidade. Acgdo
estratégica e infidelidades normativas
podem aumentar o poder e os dominios
da acgdo e realizar outros objectivos.
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6. Uma classificacio politico-administrativo-organizacional do
exercicio da autonomia

O cruzamento dos poderes e liberdades outorgéveis por via politi-
co-administrativa e por via organizacional permite-nos inventariar uma
classificagdo do exercicio da autonomia, desde um grau méximo a um
grau minimo de autonomia. Tomaremos o caso Portugués. A autonomia
de grau maximo engloba todas as subsequentes e assim sucessivamente.
Desenvolvemos esses oito graus no Quadro III, que segue, relacionan-
do formas de autonomia, instituicoes delas possidentes e caracteristicas
principais de cada forma e grau de autonomia. Obviamente, em rigor, ja
nem os Estados-Nagio sdo auténomos, vinculados que estio aos tratados
mais ou menos federalizadores sﬁpranacionais (quando nio continen-
tais) e aos tratados intercontinentais, quando nio mundiais, como é o
caso dos principios e valores universais da ONU e dos seus sectores.

QUADRO III - Formas de autonomia, instituiches delas possidentes e caracteristicas
principais da autonomia

Formas de Institnicoes Caracteristicas da Autonomia
autonomia
Autonomia Estado-Comunidade | Elaboracio do Projecto de Sociedade
Constitucional através da Constituicio e das Leis-
-Quadro e das Leis de Bases,
Autonomia Estado e Regides Elaboraciio dos instrumentos legais
Legislativa Auténomas orientadores da ac¢io politico-
-administrativa,
Autonomia Estado, Regides Formulagio das politicas, de
politicae Auténomas, orientacdes estratégicas e de objectivos
politico- Municipios, préprios.
-organizacional | Freguesias, A escola néo poder4, formalmente,
algumas Entidades exercer estes poderes. Poderd ocupar
descentralizadas e os espacos de ambiguidades formais e
desconcentradas ter acesso a algumas franjas de ac¢io
politico-técnico- politico-estratégica, nio preenchidas
-funcionalmente pelas atribui¢des dos 6rgios nacionais.
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Autonomia Todas as anteriores, Poder e liberdade regulamentar; poder
Administrativae | as entidades e liberdade de desenvolver todo o ciclo
organizacional descentralizadas organizacional e da execucao flexivel;
técnico- poder de praticar actos definitivos.
-funcionalmente ¢, Comegando o ciclo organizativo no
et principio, também | planeamento, as escolas poderdo
as desconcentradas cumpri-lo integralmente apenas
técnico- em alguns dominios curriculares
-funcionalmente, no e pedagégicos, tais como: Projecto
todo ou em parte Curricular de Escola, Projecto
Curricular de Turma, organiza¢io
da educacdo especial e dos apoios
educativos, orientagio escolar e
educacional, componente curricular
de escola, métodos pedagdgicos ¢ de
avaliago. 7
Autonomia Todas as anteriores, Poder e liberdade de decidir técnica e
técnico-funcional | no todo ou em parte, | cientificamente sobre as questdes do
ou poder de NESIO 5€ Com seu nivel de administragdo, de gestio
pericia algumas limitages e de execugio. No caso das escolas,
{No caso na desconcentragdo isto englobaria a gestdo do curriculo
das escolas, técnico-funcional nacional e a formulagiio do curriculo
autonomia local. Quanto ao primeiro, as escolas,
cientifica, sem autonomia polftica, nio poderao
curricular e nem elaborar os objectivos gerais nem
pedagdgica) os contetidos do curriculo nacional.
Quanio ao segundo, as escolas poderdo
exercer esta liberdade.
Autonomia Todas as amteriores, Possibilidade de se autogerir
financeira no todo ou em parte, financeiramente, em graus de

mMesmo se Com
limitactes, sobretudo
na desconcentracio
técnico-funcional
origindria e na
desconcentragio
derivada

autonomia variada e crescente, desde

o minimo de ter or¢amento préprio

garantido por outrem, poder de

arrecadar receitas e processar despesas,
sem autorizagio superior, até poder
gerar o seu proprio dinheiro.

Os niveis na realizagdo desta autonomia

serdo:

- o primeiro, o acima referido;

- 0 segundo, o de gerar receitas
proprias, de poder cobrar algumas
taxas criadas por outrem e de poder
transferir receitas entre rubricas (caso
das Escolas/ Agrupamentos);

- o terceiro, o de poder criar rubricas
proprias, taxas e tarifas (Adm.
Regional e Municipal e empresas
priblicas e alguns institutos publicos);

- 0 quarto, o de garantir o seu préprio
financiamento (Estado).
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Autonomia Todas as anteriores, Propriedade do patriménio imével
patrimonial descentralizadas e mével. A escola estd, portanto, fora
desta possibilidade.
Autonomia Todas as anteriores, Possibilidade de adequar os objectivos
de execugio descentralizadas e especificos, os tempos, os espacos,
flexivel e da desconcentradas e os modos e os recursos, conforme as
sua adequagio ainda as centralizadas | necessidades dos clientes e dos usuérios.
aos clientes e com mengio expressa | A escola tem esta possibilidade em
usudrios para o efeito alguns poucos destes indicadores.

7.0 engenho do Senhor X: Limita¢des burocratico-organizacionais
a autonomia instituinte

Nao s6 as diferentes categorias de autonomia e de organizacées re-
feridas anteriormente se «juridicizam» em niveis de intensidade variada
conforme as limitag6es que o Poder Politico e as entidades delegantes en-
tendem introduzir aos poderes e liberdades de «tipo-ideal» inventariados
como também os poderes e liberdades assim estabelecidos acabam por
ser limitados por: 1) organiza¢do burocritico-compartimentalizada por
dreas e dominios de actuagio; 2} uma concepgao regulamentadora do
exercicio da acgdo.

7.1. A limitacdo da autonomia pela divisionalizagdo da construcao

da burocracia organizacional

No que respeita ao primeiro ponto e, de facto, as organizacdes apre-
sentam-se divididas em 4reas e dominios de acgdo mais ou menos es-
tanques, de dificil coordenagio entre si, como pioneiramente analisaram
Lawrence e Lorsh (1969) e Henri Mintzberg (1990 e 1993) consolidou,
com tendéncia para a competi¢do, quando nio sobreposicio de umas em
relagdo as outras. No caso das escolas, é exemplo o apelo imensas vezes re-
petido da necessidade de prevaléncia dos aspectos curriculares e pedagé-
gicos sobre os aspectos administrativos sem que os resultados se tenham
alterado significativamente nos tltimos vinte anos.

Nesta linha, a introdugio de um gestor financeiro nas escolas, j4 varias
vezes enunciada nos ltimos vinte anos como objectivo a concretizar, ndo
deixaria de ser o golpe de miseric6rdia nos objectivos primeiros da escola
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e uma fonte de conflitualidade. Para além da sua injustificagao social pois
as escolas tém, em média, 125.000 euros para gerirem em despesas cor-
rentes e de investimento, sendo as despesas de pessoal estabelecidas e ga-
rantidas centralmente. O que serd necessario é dar formagao aos Directo-
res e ao pessoal técnico na drea financeira.

Reforca-se assim a ideia de uma tnica cabega ou Orgdo de coorde-
nacio de todas as reas e dominios de acgdo das escolas/agrupamentos,
6rgdo que garanta, 20 mesmo tempo, a coordenacio dos objectivos ¢ in-
teresses, no sentido de que as finalidades essenciais das escolas/agrupa-

mentos s¢ cumpramni.

7.2. A limitacao da possibilidade da realizacdo da autonomia pela

regulamentagio do seu exercicio

No que respeita ao segundo ponto, ¢ na prética, para quem dirige ou
ja dirigiu organizag¢des, o maior obstéculo ao exercicio dos seus poderes
e liberdades legais-formais € a regulamentagao desse exercicio por parte
das entidades supervisoras e coordenadoras que, quase sempre, acabam
por se tornar, por um processo de anestesia e astenia dos supervisados/
/coordenados, superiores hierarquicos que afunilam cada vez mais a li-
berdade de acgio dos actores de «baixo», com regulamentos mais especi-
ficos e mais detalhados, num «decreto», inconscientemente interiorizado
como de menoridade civica, técnica e organizacional e ainda de senti-
mento de incapacidade, por parte de quem recebe as ordens®.

Este processo é tanto mais grave quanto, a maior parte das vezes, tais
coordenadores/supervisores nio tém sequer tais poderes, mas assumem-
nos porque a realidade, «c4 em baixo», ndo se passa a seu preceito € por-
que a emancipag¢do que a autonomia pode propo.rcionar implica trabalho,
responsabilidade e risco que nem sempre os reivindicantes da autonomia
estdo dispostos a suportar. Estes acabam por legitimar a intrusdo daque-
Jes, privando também os trabalhadores da autonomia de um grande es-
pago de liberdade.

E eis aqui, portanto, uma boa razdo para que a autonomia s6 deva
ser reconhecida a quem tenha demonstrado trabatho, responsabilidade,

&  Ver aeste respeito o excelente livro de jodio Lopes e Rutherford sobre a Regulagdo dos Compor-
tamentos em Sala de aula, Almedina, Coimbra, 1994. Ver ainda Jodo Lopes {2003).
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respeito pelo idedrio do servigo piiblico, criatividade e vontade de inovar.

Mas a questio da limitag,ﬁd do exercicio da autonomia pela sua regu-
lamentacao levanta a discussio sobre as possibilidades da ultrapassagem
da organiza¢do burocritica. Esta prevé, regulamenta e delimita os pro-
cedimentos da acgio e tenta conformar o comportamento dos actores
a estes condicionamentos. O desafio é encontrar formas alternativas de
organizacgio.

7.3. E possivel uma organizacao mais participativa e mais geradora

de autonomia

Na literatura brganizacional sdo jéd muitos os adjectivos para classi-
ficar uma organizagio superadora da burocracia — desde organizagio
post-burocrdtica, organizagdo adhocrdtica, organizagao flexivel, anarquia
organizada, organizagio do terceiro tipo, organizacdo participativa, or-
ganizacio inteligente, organizagdo adaptativa — mas poucas as propos-
tas concretas para uma ofgam'zagﬁo alternativa que, na sua operaciona-
lizagdo e instrumentagdo, acaba por ter sempre uma forte componente
burocritica.

De qualquer forma, é possivel contrapor 4 organizacio burocritica,
caracterizada pela busca da racionalidade causa-efeito e sequéncia entre
objectivos, meios, processos, fun¢des e responsabilidades estanques, pro-
dutos e comportamentos standard, estabelecidos antecipadamente como
se 0 processo fosse completamente previsivel, controldvel e com resulta-
dos iguais aos previstos, através de regulamentos de execu¢io, uma outra
organiza¢io que dé mais liberdade aos decisores e aos actores no processo
organizativo e os controle pelos processos e pelos resultados.

Os altimos trinta anos assistiram 4 emergéncia do conceito de regula-
¢d0 como reacgdo contra a perda de eficdcia da burocracia, por um lado;
contra a auséncia de eficiéncia e de eficicia das propostas alternativas 2
burocracia, por outro; e como processo de fazer intervir diferentes acto-
res, parceiros nas decisdes no contexto das novas organizagdes marca-
das por uma relagdo estreita com os clientes e com o mercado (Barroso,
2003, 2005 e 2006) para harmonizar artificialmente os interesses, na feliz
expressio de David Hume (1740-1993), repetida exaustivamente por
Herbert Sﬁencer {(1880- 1981).
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A regulacio apresenta-se portanto como um-processo de substitui-
¢do da decisdo a partir de cima, da burocracia, pela decisdo em concer-
ta¢3o mas, na sua operacionaliza¢io, exige, também, um adequado nive}
de formalizagio e de burocratizagdo, que pode ser flexivel mas nio dei-
xard nunca de ser algo burocrético, até porque a burocracia também ¢
uma forma de regula¢do, embora a mais rigida forma, através do controlo
antecipado.

A regulagio pressupde o controlo das organizagdes pelos valores em
prética, pelos processos, pelos resultados e pela satisfagao dos clientes e
dos usudrios/utilizadores e pelo mercado em geral, propondo uma or-
ganiza¢do com alguma liberdade de ac¢do politica e organizacional para
poder fazer os ajustamentos necessirios.

A oposigdo entre burocracia e organizagio flexivel, regulac¢io ou au-
to-regula¢do, com propostas também opostas de exercicio da autonomia
(ndo-autonomia ou acgdo estratégica ou infidelidade normativa na bu-
rocracia) e de exercicio do controlo permite-nos regressar a critica a re-
gulamentagdo do exercicio dos poderes e liberdades como forma da sua
usurpacao aos «actores de baixo».

Com efeito, se alguém quer promover o exercicio da responsabilidade,
da autonomia, da democracia e da participagio, nao pode substituir-se a
discussio necessdria da concretizacio das condi¢des do exercicio desses
valores nem que seja necessdrio contratualizar a transferéncia dos pode-
res-liberdades com interessados responséveis e com resultados/compe-
téncias ja demonstrados.

Pelo que o exercicio da autonomia implica liberdade, um quadro or-
ganizacional adequado a forma de autonomia a contratualizar, os meios
tangiveis e intangiveis necessirios e o controlo dos valores, processos e
resultados alcangados mas nunca a regulamentacao antecipada dos pro-
cessos, dos meios e dos comportamentos.

Se, de facto, se persegue o refor¢o da autonomia das escolas, objecti-
vo intimeras vezes enunciado pelos poderes politico-administrativos mas
que as evidéncias empiricas de realizagdo s6 confirmam muito parcial-
mente, é necessdrio estabelecer as escolas objectivos e meios, dar-lhes li-
berdade de ac¢iio e responsabilizé-las pelos resultados e pelos processos
realizados e alcancados. .
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Isto ndo significa que o exercicio da autonomia possa estabelecer, ele

proéprio, os valores a prosseguir pela organizag¢io, no nosso caso a Esco-

la. Essa questdo é das mais importantes a discutir, antes de se proceder a

qualquer andlise das possibilidades da realizagdo da autonomia na Escola
Piblica Estatal ou da Escola enquanto Projecto de Sociedade (Formosi-
nho, 2005). No entanto, esta analise fica para nova oportunidade.
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