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Resumo: Num primeiro momento, para situar o leitor menos familiarizado com a
tematica, o artigo faz uma breve apresentacdo da evolucio dos modelos de direc¢io
e gestdo que se foram sucedendo, nas ultimas décadas, no que diz respeito a escola
publica em Portugal. Em seguida, apresentam-se algumas dimensoes dos modelos de
direccdo e gestio, mais recentemente adoptados, bem como algumas dimensées do
programa de avaliacdo externa das escolas, os quais sugerem uma presencga crescente,
mas ainda muito ténue, da problematica da accountability.
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Abstract: With the purpose of guiding the reader that is less familiar with the theme
approached, the first part of this article includes a brief presentation of the devel-
opment of direction and management models of State-funded schools in Portugal
that can be observed in the last decades. Afterwards, several specific dimensions of
models that have been recently adopted are explored. This analysis suggests a rising
importance, although still feeble, of the theme of accountability.
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Resumen: En un primer momento, para situar al lector menos familiarizado con la
tematica, el articulo hace una breve presentacion de los modelos de direccion y gestion
que se fueron sucediendo, en las dltimas décadas, en relacion a la escuela publica en
Portugal. A continuacién, se presentan algunas dimensiones de los modelos de direc-
cién y gestion adoptados mas recientemente, los cuales sugieren una presencia creciente,
aunque todavia algo tenue, de la problematica de la accountability.
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O sistema educativo portugués, no que diz respeito aos ensinos bdsico e
secundario (fundamental e médio na terminologia brasileira), é maioritariamente
constituido por escolas publicas estatais. Considerando a forma como se articulam
as estruturas de direc¢do e de gestio, o sistema educativo tem uma tradi¢ao de forte
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centraliza¢do, dado o peso e papel do Estado (central) e do Ministério da Educagao, em
termos de organizacido, defini¢do de politicas, programas, curriculos, financiamento,
monitorizagao, controlo e inspec¢io, avaliacdo de escolas, avaliacio de desempenho
de professores e, também, de avaliacio das aprendizagens dos alunos (sobretudo
na avaliagdo externa). Nesse mesmo sistema estdo incluidas outras estruturas de
mediacdo, geograficamente regionalizadas, mas hierarquica e burocraticamente de-
pendentes e, no essencial, sem autonomia de decisdo, como é o caso das chamadas
direcgdes regionais de educagao, que sao, no essencial, estruturas desconcentradas
de coordenacio.

Neste contexto de acentuada centralizagdo, uma das questdes (e tensoes)
importantes que atravessa as politicas educativas nestas ultimas trés décadas e
meia em Portugal é a da defini¢do, natureza e amplitude da awnfonomia das orga-
nizagSes e actores escolares. E (também) a partir deste eixo que é possivel, de
algum modo, perceber alguns avanc¢os e recuos na histéria recente dos modelos
de administracdo e gestio. Trata-se, alids, de uma questdo ha muito tempo apro-
fundada e actualizada por alguns dos mais importantes autores portugueses na
area de estudos da administra¢do educacional e da sociologia das organizagdes
educativas.

Partindo de varios enfoques, a autonomia das escolas continua a ser uma
questdo controversa, embora, frequentemente, superficial, retérica ou vazia de
conteudo politico, tendo acabado por naturalizar-se e ser transversal aos discur-
s0s, 0 que a torna, nessa medida, parte de um certo senso comum educacional.
Todavia, a autonomia é muito mais do que isto, porque sem ela seria dificil dar
sentido a espagos e tempos organizacionais, individuais e colectivos, de didlogo
e deliberacido, onde ¢é indispensavel a imaginacdo e a inovagdo, o controlo de-
mocratico e participativo, o empowerment dos sujeitos e das comunidades. Estas
dimensdes, eventualmente mais utépicas, nao podem setr esquecidas nem deixar
de ser reivindicadas.

Mas a autonomia passou a ser também um instrumento de regulagio e
governacao que se inscreve nas novas formas de actuagdao do Estado, e de outras
organizacdes aquém e além do espaco nacional. E também por referéncia a estas
mudangas que podemos entender melhor os apelos a autonomia como justificacio,
legitimacio, e contrapartida ou compensa¢io da ac¢io e decisdo politicas. Aqui se
inscrevem igualmente as relagoes, eventualmente mais visfveis, entre autonomia e
accountability, a que os modelos de administracdo e gestido das escolas publicas sio
cada vez menos indiferentes.

EVOLUCAO DE MODELOS DE DIRECCAO E GESTAO DAS ESCOLAS

Para situar melhor o leitor, comegamos por considerat, muito sucintamente,
alguns dos aspectos dos diferentes modelos de direcgao e gestio que se foram suce-
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dendo nas dltimas décadas em Portugal (cf. Quadro I).! Na segunda parte deste artigo
revisitamos esses mesmos modelos procurando os enunciados directa ou indirecta-
mente relacionados, ou relacionaveis, com a questao da accountability na escola publica.

QUADRO 1

Modelos de gestio legislados e praticados (antes de 1974 até 2010)

Periodo

Orgéo de Direcgédo

Orcio pe GEsTA0

Anterior a 1974

Ministério da Educagao

Reitor ou Director

“Periodo revolucionario”
1974-1976

Assembleia
(democracia directa nas

Comissdo de Gestdo

Autogestao escolas)

1976-1991 Ministério da Educagao Conselho Directivo
“Gestado Democratica”

1991-1998 Ministério da Educacéo e Director Executivo
(modelo experimental) Conselho de Escola

1998-2008 Ministério da Educacao e Conselho Executivo ou
“Contratos de Autonomia” Assembleia Director

2008 até ao presente

Ministério da Educagéo e

Director

Conselho Geral

Durante um longo tempo, marcado pela auséncia de um regime politico
democratico (1926-1974), a gestao das escolas publicas, ainda que com ##ances con-
junturais, foi fortemente vigiada e cerceada em termos de autonomia, estando, con-
soante 0s casos, sob responsabilidade de reztores e directores, que eram personalidades
nomeadas e da confianca politica do regime autoritirio até entio vigente.?

! Parte-se aqui da defini¢do de direc¢io como sendo o 6rgio interno a escola, ou a instancia
externa a escola (como o préprio Ministério da Educacio), com competéncia para definir
politicas, orientacoes, objectivos, metas ou fins mais gerais ou expressivos. Por outro lado,
a gestdo ¢ entendida como o 6rgio que implementa ou operacionaliza essas orientagoes ¢
politicas. Conforme se sinaliza no Quadro I e na maior parte das situagcdes descritas na pri-
meira parte deste texto, ou a direcgdo estd fora da escola (apenas no Ministério da Educacio)
ou, entdo, é partilhada entre o Ministério da Educagio e um 6rgao de direc¢io da prépria
escola. A unica excepcio refere-se ao periodo revoluciondrio, quando as escolas tiveram inicia-
tivas e tomaram decisGes préprias, frequentemente ao arrepio de quaisquer orientacoes do
poder politico central.

* Ainda assim, em alguns petiodos estudados que incluem o préprio Estado Novo até os anos
1960, como procura demonstrar Jodo Barroso na sua tese de doutoramento, havia ““desvios’
que os reitores introduziam no modelo organizacional e administrativo, por sua iniciativa, por
forca das circunstancias, ou como resultado do jogo de for¢as que se estabelecia no interior
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Posteriormente, com a mudanca democratica de abril de 1974 (revolugao
dos cravos), a responsabilidade da gestdo das escolas (e, num certo sentido, a da sua
direc¢do) foi assumida por comissies de gestio democraticamente eleitas. Assim, num
contexto social e politico revolucionario, favoravel a mudangas profundas, seguiu-se
um tempo (todavia breve) em que as margens de autonomia foram expressivamente
ampliadas, consubstanciando importantes e heterogéneas experiéncias de autogestao
escolar. Isto significou, consoante as situagoes, que as escolas assumiram cortes mais
ou menos radicais com o Ministério da Educacio, possibilitando, assim, iniciativas
préprias em torno de uma autonomia até entdo desconhecida e conjunturalmente
conquistada, frequentemente legitimada através de praticas de democracia directa.
Como afirma Licinio Lima a este propésito,

Nas escolas, designadamente nas escolas de ensino secundario, foi despoletado
com o 25 de Abril um movimento de participacio docente e discente polifacetado,
contraditério e conflitante, mas que num primeiro momento foi desenvolvido
em torno da conquista do poder e de autonomia face a administragio central [...],
em busca de um ordenamento democratico e participativo para a organiza¢io da
escola, com destaque para as concepgoes autogestionarias (Lima, 1992, p. 199-200).

Algumas das praticas de gestdo, que nessa conjuntura histérica deram forma
concreta a(s) autonomia(s) conquistada(s) pelas escolas, foram sendo reconhecidas
pelo Estado e sua administracdo central, acabando por ser normativamente reguladas
pelo Ministério da Educacio (cf. decreto-lei n® 735-A/74) e abrindo assim caminho
para o que veio a ser (mais cedo do que se suporia) a consagracao legal da chamada
gestdo democritica das escolas (cf. decreto-lei n® 769-A/76), isto €, a generalizacio a todos
os estabelecimentos de ensino de um modelo uniforme que, herdando o espirito
de participacio e de democraticidade dos momentos anteriores — traduzido agora
na eleicdo de um 6rgio colegial de gestdo chamado conselbo directivo — vitia a set, ao
contririo do que a designacdo deste 6rgdo poderia sugerir, um modelo esvaziado
de poderes de direcsdo que as escolas, em muitos casos, tinham conseguido assumir na
sequéncia das mudangcas educacionais que se seguiram a revolugdo democratica, e
com mais expressao no periodo revoluciondrio entre 1974 ¢ 1976.> Também por esta

do proprio liceu entre a sua ac¢lo e a de grupos de professores”. Existiam, continua este
autor, “multiplos exemplos de ‘infidelidades’ que fazem do liceu um “/ocus de produgio nor-
mativa’ (Lima, 1992) e permitem relativizar a influéncia centralizadora de uma administracdo
burocratica, autoritaria e fortemente ideologizada |[...]” (Barroso, 1995, p. 34).

? Como tefere ainda Licinio Lima, “Se o ensaio autonémico e autogestionario levado a cabo
nas escolas desde os primeiros dias a seguir ao 25 de abril de 1974 pode configurar uma
‘aceleragdo revolucionaria’ avant-la-lettre, porque ocorrida antes da aceleragdo a nivel politico
[-..], é interessante observar que uma antecipa¢io semelhante ocorrera também por parte da
administracdo central face as escolas. Mais cedo do que noutros sectores, a administracdo
procurou controlar e regular as praticas socioeducativas e escolares [...]” (Lima, 1999, p. 63).
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razao a consagrada expressio gestdo democrdtica, a0 dar énfase a gestdo colegial eleita,
continuou a remeter para importantes conquistas da revolucio de abril — razio pela
qual sempre se verificou uma particular relutdncia em abandonar este modelo de
administracio e gestdo (e a sua designaco), sobretudo em alguns sectores do campo
da educacio 2 esquerda do espectro politico.*

Todavia, alguns anos depois, no decorrer de um perfodo longo de normaliza-
¢do da vida portuguesa (isto é, de reaproximacao gradual a um modelo de sociedade
europeia, com uma economia capitalista e com um sistema politico fundado na
democracia representativa), a manutencao do mwodelo de gestio democritica, sucessiva-
mente cerceado na sua autonomia por uma crescente regulamentacio legislativa,
acabou por induzir a desmobiliza¢do crescente dos actores escolares. Gradualmente
desinteressados de uma participagdo meramente ritual e ritualizada na eleicio de
um 6rgio que, embora vocacionado para representar a escola perante o Ministério
da Educacio, cada vez mais se configurava como representante do Ministério da
Educagio na escola, muitos actores escolares vao aceitando (sem grandes resisténcias
ou oposicoes) a despolitizacio da vida das escolas e a desvalorizacdo da patticipacdo
e da autonomia. Por outro lado, também “a partir de meados da década de 1980, a
categoria politico-administrativa conhecida por ‘gestdo democratica’ das escolas vai
sendo objecto de uma crescente desvitalizagdo e erosao nos discursos politicos e nos
textos normativos” (Lima, 2009, p. 234).

Neste contexto de crescente esvaziamento, burocratizacio e alguma perda
de sentido do 6rgao de gestio (com importantes exce¢Oes em muitos casos), a re-
forma educativa, iniciada pelo governo em meados dos anos 1980, vem criar uma
nova expectativa em torno da mudanca do modelo de gestio democritica das escolas do
ensino nao-superior. Tornava-se necessario, na perspectiva dos proponentes de um
novo modelo (cf. Formosinho, Fernandes e Lima, 1988a, 1998b), encontrar uma
outra configura¢do organizacional que criasse condi¢es para revitalizar pedagogica e
democraticamente a escola, e que viabilizasse uma maior participagdo e mobilizacido
dos actores educativos e escolares. Propunha-se entdo a criagdo de um 6rgao de
gestio que deveria ser subordinado a um 6rgao de direcgao, pressupondo o retorno
e assuncdo do poder de direccdo por parte da prépria escola (naturalmente parti-

* Para compreender melhor a evolu¢io da gestio democritica em Portugal é muito importante
ter em conta, entre outros aspectos, as especificidades e mudangas relativas ao contexto
social e politico em que ocorreu a génese e desenvolvimento deste modelo, mas também
as caracterfsticas historicas da escola publica, nomeadamente as suas transformacoes pos-
revolu¢io democratica de abril de 1974. Numa analise comparada com o Brasil, por exemplo,
se ¢ verdade que podemos encontrar motivacoes e antecedentes que tém as suas semelhan-
¢as (nomeadamente o facto de a gestdo democratica estar relacionada com os processos de
transicdo dos respectivos regimes politicos autoritarios para a democracia), também nio
deixa de ser importante perceber as diferencas que caracterizam o que neste pafs tem sido
a concretizacdo e evolucdo da gestdo democratica na escola publica (entre outros, ver, por
exemplo, Bastos, 1999b; Paro, 2001).
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lhado com o Ministério da Educagao), e assumindo-se que este 6rgao de direc¢ao
seria o espago institucional democraticamente representativo dos diferentes grupos
e interesses escolares e comunitarios, com importantes margens de autonomia em
questdes expressivas para a vida da escola (entre as quais a definicdo de uma meso-
politica consubstanciada num projecto educativo proprio).> Todavia, a proposta
destes especialistas, apesar de procurar compatibilizar os principios orientadores
consagrados na Constitui¢io da Reptblica Portuguesa e os principios expressos na
Lei de Bases do Sistema Educativo, e de ter sido, em grande medida, incluida na
Proposta Global de Reforma que foi entregue ao Ministério da Educacio, nunca
teve, enquanto conjunto articulado, qualquer tradugio legal integral, nem qualquer
concretiza¢io pratica. Contendo certamente pressupostos e dispositivos susceptiveis
de leituras plurais, esta proposta continha, todavia, opg¢des politicas claras e uma
textura organizacional consistente. Por esta razdo, continua a ser uma proposta
relativamente avancada no tempo, estando mesmo em contra-ciclo com muitos
dos valores gestionarios emergentes em Portugal no final dos anos 1980 — valores
esses gradualmente mais explicitos ao longo das ultimas duas décadas e, hoje em
dia, claramente assumidos no dmbito da chamada nova gestdo publica (new public
management).

Ja o modelo de administragdo e gestdo que veio a ser efectivamente legislado
durante a fase de decisao politica, e ainda no contexto da pretendida reforma global
do sistema educativo do governo de Cavaco Silva, foi bastante diferente, ainda que
n3o tenha introduzido uma ruptura profunda com as légicas mais democraticas e
participativas. Alids, este outro modelo de administragdo e gestdo, previsto agora no
decreto-lei n°® 172/91, nunca chegou a ser generalizado, tendo sido apenas experi-
mentado em algumas dezenas de escolas.

E, todavia, um documento legislativo importante porque, entre outros
aspectos, contém dispositivos organizacionais que sugerem a transicdo para uma
fase onde “a conexio tardia a ideologia neoliberal” parece estar ja, neste petiodo, a
ter algumas consequéncias na definicdo de certas politicas (cf. Afonso, 1995). Com
alguma relevancia a este propoésito, uma das novidades deste modelo é o director
executivo enquanto 6rgao de gestdo unipessoal. Apesar de a figura de um director

> A ideia de um projecto educativo (ou projeto politico-pedagdgico como ¢é referenciado e
assumido no Brasil) foi, durante alguns anos, um assunto muito presente na agenda educa-
cional. Varios autores discutiram a natureza deste projeto, frequentemente em relacdo com
a questdo da autonomia da escola. Com excep¢io da proposta da comissiao de reforma do
sistema educativo de meados dos anos 1980, nunca legislada, os modelos de administracio e
gestdo que se sucederam no tempo, a partir dai, nunca mais atribuiram ao 6rgao de direcgio
o poder de definir o projecto educativo — o que tem sido interpretado como esvaziamento
politico do 6rgio de direccdo, congruente com uma natureza crescentemente tecnocratica do
6rgio de gestdo. Para uma discussio do conceito e operacionaliza¢io de projecto educativo
e suas implicages, ver, por exemplo, J. Adelino Costa (2007).
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nao significar, em si mesma, que a escola seja necessariamente gerida de forma
tecnocratica, trata-se de uma designacdo que, considerando as especificidades da
conjuntura em que ocorreu (cf. Afonso, 1997), parece indiciar a cedéncia a alguns
sectores mais neoliberais e neoconservadores que pressionavam no sentido de acabar
com a tradi¢io de colegialidade democratica no 6rgio de gestdo, que vinha da fase
postetior a revolugdo democratica.’

A substitui¢ao deste modelo (que, como anteriormente referi, ndo pas-
sou da fase de experimentacdo) foi antecedida por um estudo da autoria de Jodo
Barroso, onde sutge a no¢io de “contrato de autonomia” (cf. Barroso, 1997).7
Esta nocao transita da proposta elaborada por este especialista em administracio
educacional para o que veio a ser um novo modelo de administracdo e gestdo
consagrado no decreto-lei n® 115-A/98, passando este a set conhecido comu-
mente como o modelo dos “contratos de autonomia”.® Neste caso, para além do
conselho pedagdgico e do conselho administrativo, sao 6rgaos de administragdo e gestdo
a assembleia e o conselho executivo ou director (cf. art. 15 do decreto-lei n® 115-A/98).
A assembleia, no entanto, ao contrario do que seria de esperar, embora sendo
“responsavel pelas linhas orientadoras da actividade da escola”, ndo é conceptu-
alizada nem designada como 6rgao de direcgdo, antes aparecendo a designacio

¢ A figura do director de escola pode, todavia, ser discutida a partir de outras expetiéncias
e perspectivas. Convocando novamente a realidade brasileira, pode afirmar-se, no que diz
respeito a gestdo democratica, que esta “abre para a comunidade da escola o compromisso
de reeducar o seu dirigente, e colocar diante dele a necessidade de administrar a escola com
as representacoes de todos|...]. Os profissionais da educagio, os alunos, pais e comunidade
conscientes da necessidade de um projeto democratico de educa¢do podem constituir ‘nd-
cleos de pressio’ e exigir do diretor eleito o compromisso com a participacdo de todos na
construcdo de uma escola democratica” (Bastos, 1999a, p. 29). Também Vitor Paro escreve:
“Um dos aspectos mais relevantes na atual estrutura organizacional da escola publica é o
papel desempenhado pelo diretor. Queira-se ou no, a figura do diretor de escola ainda é um
dos determinantes mais importantes da qualidade dos servi¢os desenvolvidos pela institui¢do
escolar” (Paro, 2007, p. 102).

7 Num trabalho mais recente Jodo Barroso reflecte sobre os ““novos’ instrumentos de ac-
¢do publica” e escreve que “E neste contexto que as politicas de reforco da autonomia das
escolas [...] aparecem claramente associadas a difusdo dos conceitos de contratualizacdo na
administragao publica [...]”. E acrescenta: “A nogio de contrato tem, aqui, uma dupla aplica-
bilidade: como forma de modernizagao da administragdo publica em geral; como forma de
regular as relacGes no interior da escola, entre os individuos e os grupos de interesses que
representam’ (Barroso, 2006, p. 31).

# Nesta legislacio pode let-se: “Por contrato de autonomia entende-se o acordo celebrado
entre a escola, o Ministério da Educacio, a administragdo municipal e, eventualmente, outros
parceiros interessados, através do qual se definem objectivos e se fixam as condi¢des que
viabilizam o desenvolvimento do projecto educativo apresentado pelos érgaos de adminis-
tracdo e gestdo de uma escola ou de um agrupamento de escolas” (cf. art. 48 do decreto-lei
n° 115-A/98).
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direccao executiva como sinoénimo de conselho executivo ou director, isto é, como
6rgio de gestao.

Tal como tem acontecido em relagdo a todos os outros modelos, no campo
dos estudos em administracdo educacional em Portugal existem variadissimos traba-
lhos de pesquisa e de analise tedrico-conceptual em torno deste ultimo “regime de
autonomia, administracdo e gestdo” das escolas do ensino nao-superior, que vigorou
durante uma década. Dada a opgdo por uma apresentacao mais breve, ndo temos
aqui, no entanto, oportunidade para ir mais longe numa reflexdo que teria todo o
interesse em ser plural nas fontes e nas interpretacdes (cf., por exemplo, Afonso,
1999a, 1999b; Formosinho e Machado, 2005; Barroso, 2004; Lima, 2004, 2007).

Chegamos recentemente ao modelo de administragdo e gestio, actualmente
em vigor (cf. decreto-lei n® 75/2008). Este modelo, entre outros aspectos, é oficial-
mente justificado “no sentido do reforco da participacdo das familias e comuni-
dades na direcgao estratégica dos estabelecimentos de ensino e no favorecimento
da constituicao de liderancas fortes”. A énfase discursiva na colegialidade parece
recair de novo na direcgio — “61rgio colegial de direc¢io designado conselho geral”.
No entanto, algumas das ideias mais repetidas neste normativo vao no sentido de
“reforcar as liderancas das escolas” e “criar condi¢des para que se afirmem boas
liderancas e liderancas eficazes”. Segundo a nova legislacdo, o “rosto” da escola é
agora o director. E este o lider forte que deve ser “dotado de autoridade necessaria
para desenvolver o projecto educativo da escola e executar localmente as medidas
de politica educativa”.

Ainda ¢ relativamente cedo para fazer afirmacGes mais consistentes sobre
este normativo. Todavia, a contestagdo a figura do director ja esta presente em al-
guns dos discursos académicos mais criticos, e também nos discursos dos sindicatos
mais representativos dos professores portugueses. Na perspectiva de Licinio Lima,
que subscrevemos, “A justificacdo apresentada para a criacio da figura do Director
inscreve-se no quadro de uma ideologia de fei¢do tecnocratica e gerencialista, ficando
por demonstrar por que razao uma lideranca individual é superior a uma lideranga
colegial, desprezando a experiéncia e os dados da investigacdo” (Lima, 2008; ver
também Lima, 2009). Para a FENPROF (o maior sindicato de professores), o novo
regime de autonomia e gestao das escolas “representa um retrocesso no funciona-
mento democratico da escola piblica”, nomeadamente pelo “fim da tradicio de co-
legialidade na gestio escolar do pds 25 de abril”, e porque a concentra¢io de poderes
no director parece consagrar “uma espécie de autonomia do chefe, em detrimento da
autonomia da escola” (cf. Mendonga, 2009, p. 38). Como nés proprios escrevemos
h4 alguns anos atras, quando tudo indiciava que, mais tarde ou mais cedo, viria a ser
consagrada a figura do diretor nas escolas publicas portuguesas, o gestor ou diretor
escolar (preferencialmente como 6rgio unipessoal de cariz tecnocratico) assume uma
nova centralidade organizacional, porque ¢ ele (e ndo os 6rgaos colegiais) que deve
prestar contas pelos resultados educacionais conseguidos, transformando-se no principal

20 @ RBPAE - v.26, n.1, p. 13-30, jan./abr. 2010



responsavel pela efectiva concretizagdo de metas e objectivos, quase sempre central e
hierarquicamente definidos.” Neste sentido, esta concepcio de gestdo introduz uma
nova nuance na configuracio das relacGes de poder e autoridade nos sistemas edu-
cativos. Trata-se de uma autoridade cuja legitimidade advém agora da revalorizacio
neoliberal do direito a gerir— direito este, por sua vez, apresentado como altamente
convergente com a ideia neoconservadora que vé a gestio como uma espécie de
tecnologia moral a0 servico de uma nova ordem social, politica e econémica.'’

Apesar de haver diferentes e contraditérios modelos de prestagiao de contas
e de responsabilizacdo em educagdo (accountability), o modelo administrativo-buro-
cratico e o modelo baseado na légica de mercado sdo os mais congruentes com esta
(nova) concepgdo de gestdo e de gestor. Assim, tanto no modelo de responsabili-
zagdo baseado na légica do mercado, quanto no modelo que se apoia no controlo
administrativo-burocratico, as formas de avaliacdo privilegiadas sao sobretudo aquelas
que facilitam a comparac¢io e o controlo de resultados, embora num caso se exija
sempre a sua divulgacio puiblica e noutro essa prestacdo de contas se faga sem pu-
blicitacio e directamente as hierarquias de topo da administracio. Em qualquer dos
casos, sejam ou ndo publicamente divulgadas e publicitadas as informag¢des sobre os
resultados obtidos pelas escolas, a avaliagao dos 6rgaos de gestao é sempre realizada,
directa ou indirectamente, na base destes mesmos resultados, porque, quer o mer-
cado (ou, neste caso, os designados clentes da educacio escolar), quer as entidades
mantenedoras ou proprietarias quando se tratar de estabelecimentos privados, quer
o Estado quando se tratar de escolas publicas, fardo sempre recair sobre os gestores
ou directores a justificacio e a responsabilizagio mais imediatas desses mesmos
resultados educacionais. Assim, os directores ou gestores escolares tenderdo a criar
mecanismos de controlo organizacional mais severos e formas de gestdo suposta-
mente mais eficientes e eficazes para garantir as condi¢Oes necessarias a obtencio
de bons resultados académicos e educacionais. E também por isso que a ideologia
organizativa designada por gestdo da gualidade total (nascida nas empresas lucrativas
e agora transposta para as organizacOes educativas e de saude) pode transformar a
escola num novo pan-dtico, incrementando os mecanismos de controlo e vigilincia
sobre os seus actores educativos (cf. Afonso, 2003a, 2003b).

Pelo facto de termos hoje, nas escolas portuguesas de ensino nao supetiot,
uma nova centralidade do director — gestor unipessoal de quem se espera a presta-
¢io de contas ¢ a eventual responsabilizacdo perante a comunidade e o Estado —,
e também pelo facto de a questdo da autonomia (tomada como nogao evidente ou

? Vale aqui referir a perspectiva de Jorge Adelino quando a este propdsito escreve: “O quadro
da progressiva autonomia, responsabilizagio e prestacio de contas dos estabelecimentos de
ensino [coloca] os lideres escolares no centro estratégico de um desenvolvimento organiza-
cional que se pretende coeso, eficaz e de qualidade” (Costa, 2000, p. 30).

"Um dos textos de referéncia sobte este assunto é da autotia de Stephen Ball (1990).
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auto-explicativa) estar igualmente a ser utilizada para justificar politicas de avaliagdo
externa das escolas, em conexio, mais ou menos difusa, com discursos que convocam
a necessidade (supostamente sempre democratica) da transparéncia, da prestacio de
contas e da responsabilizacdo, é importante verificar até que ponto estas questoes e
dimensoes tém sido consideradas, ou estiao actualmente a ser referenciadas, nos not-
mativos legais relativos aos modelos de administragdo e gestao. Eisso que faremos, de
forma exploratoria, na segunda parte deste texto, acrescentando como complemento
uma breve analise em torno do programa de avaliacio externa das escolas.

ACCOUNTABILITY NOS MODELOS RECENTES DE GESTAO
DAS ESCOLAS PORTUGUESAS

Frequentemente utilizado como sinénimo de prestagio de contas, o vocabulo
accountability apresenta alguma instabilidade semantica porque corresponde a um con-
ceito com significados e amplitudes plurais. Para os objectivos deste texto, definimos
accountability como um processo integrado de avaliagio, prestacio de contas e responsabili-
zagdo. Nesta perspectiva, e em determinadas situacOes especificas, a avaliacdo surge
como condi¢do necessaria para a prestacio de contas, sendo que esta, por sua vez,
implica fornecer e disponibilizar informagdes e dar justificagdes sobre as decisdes e
os actos praticados (answerability). Finalmente, a imputacio de responsabilidades e a
imposicao de sangoes (enforcement) traduzem uma outra importante caracteristica dos
sistemas ou modelos de accountability (ct., por exemplo, Schedler, 1999; Corvalan, 2000).
Partindo desta perspectiva te6rico-conceptual, ensaio uma leitura exploratéria aplicada
a modelos de gestdo das escolas publicas em Portugal, considerando na analise, com-
plementarmente, o respectivo programa de avaliacdo externa, actualmente em curso.

Se percorrermos os diferentes normativos legais, apresentados sucintamente
na primeira parte deste texto, verificamos que s6 muito recentemente se assumem (e
de forma relativamente ambigua e discreta) os principios da avaliagio, da prestacao
de contas e da responsabilizacio. Com efeito, se voltarmos ao primeiro modelo atras
referenciado (o modelo da gestio democritica) verificamos que nele se refere tdo so-
mente que “Os membros dos conselhos directivos serao individual e solidariamente
responsaveis perante o Estado pelo cumprimento da lei e das normas regulamentares
em vigot” (cf. art. 19 do decreto-lei 769-A/76). Do mesmo modo, muitos anos mais
tarde, nos “principios orientadores” de um importante normativo de enquadramento
da autonomia sublinha-se a “responsabilizacio dos 6rgaos individuais ou colectivos
das escolas pelos seus actos e decisdes”, afirmando-se ainda, no que diz respeito ao
projecto educativo, que este deve ser “constituido e executado de forma participada,
dentro de principios de responsabilizacio dos varios intervenientes na vida da escola
[..]” (cf. art. 3° e preambulo do decreto-lei n® 43/89). Dois anos depois, no diploma
que define outro “regime de direc¢io, administracio e gestdo dos estabelecimentos
de educagiao pré-escolar e dos ensinos basico e secundario” (adoptado a titulo expe-
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rimental), as ideias de responsabilidade e de prestacdo de contas sdo mais frequentes
(embora esta ultima expressao esteja apenas implicita). Lembrando a experiéncia acu-
mulada durante 15 anos de gestao democratica, justifica-se, desde logo, a necessidade
de fazer alteracGes “de modo a conciliar o intransigente requisito de democraticidade
com as necessarias exigéncias de estabilidade, eficiéncia e responsabilidade”. Mais a
frente, este diploma diz ainda que “situa a escola numa nova dimensao de liberdade
e de responsabilidade” mas, em termos concretos, o conselho de escola, enquanto 6rgao
de direccio, é que ¢ responsavel pela “orientacio das actividades da escola” perante
a administracdo educativa, e o director executivo, enquanto 6rgao de gestdo, é que “é
responsavel perante o conselho de escola” e “ainda especialmente responsavel perante
a administracao educativa” (cf. preambulo, art. 7° e art. 21 do decreto-lei 172/91)."

Por sua vez, o modelo de gestao que substituiu o anterior (cf. decreto-lei n°
115-A/98) comega por salientar a necessidade de “uma cultura de responsabilidade
partilhada por toda a comunidade educativa”. No que diz respeito, de forma mais
especifica, aos principios orientadores que devem ser seguidos, este diploma da énfase
a “responsabilizacio do Estado e dos diversos intervenientes no processo educativo”,
bem como salienta a necessaria “transparéncia dos actos de administracdo e gestio”.
Relativamente aos contratos de antonomia, enuncia-se como um dos principios o “refor¢o
da responsabilizacao dos 6rgaos de administracdo e gestao, designadamente através
do desenvolvimento de instrumentos de avaliagio do desempenho da escola que
permitam acompanhar a melhoria do servigo publico de educagio” (cf. art. 4° ¢ art.
48 do decreto-lei n® 115-A/98).

Finalmente, no diploma atual relativo ao regime de autonomia e gestio
das escolas publicas verifica-se que sdo feitas, com alguma frequéncia, referéncias a
prestacio de contas e a outros principios congruentes (cf. decreto-lei n® 75/2008).
Explicita-se neste normativo que o regime agora consagrado funciona “sob o principio
da responsabilidade e da prestagio de contas do Estado assim como de todos os de-
mais agentes ou intervenientes”. Também se enfatiza que a participacio e intervencgio
na “direcgdo estratégica” dos estabelecimentos ou agrupamentos escolares, por parte
das familias, professores e outros agentes da comunidade, “constitui um primeiro
nfvel, mais directo e imediato, de prestagdo de contas da escola relativamente aque-
les que serve”. Como esta bem explicito neste mesmo normativo legal, o conselho
geral elege e pode destituir o director, e este “tem de prestar contas” ao conselho
geral. Mais a frente, reitera-se igualmente que o exetcicio da autonomia “supde a
prestacdo de contas, designadamente através de procedimentos de auto-avaliagio
e de avaliacdo externa”. Salientam-se, ainda, eventuais consequéncias decorrentes
da accio inspectiva e da avaliagdo externa que podem, por exemplo, fundamentar a
dissolucio dos 6rgios de direccio e gestio.

" A “administragio educativa” é definida neste diploma legal como sendo “os servigos e
organismos centrais e regionais do Ministétio da Educacio” (cf. art. 3° do decteto-lei 172/91).

RBPAE —v.26, n.1, p. 13-30, jan./abr. 2010 @ 23



Em sintese, ao contrario dos outros, este modelo de gestdo (que ndo se
confunde com um modelo de accountability) parece, em varias dimensoes, inclui-lo
implicitamente — nao apenas pelo que ja se afirmou anteriormente mas, também,
porque estao presentes formas de corresponsabilizacdo entre o Estado, os agrupa-
mentos de escolas e as escolas ndo agrupadas, sobretudo no que diz respeito aos
contratos de antonomia.”* Além disso, é também de considerar que o “conselho geral”,
enquanto novo orgao de “direccao estratégica”, ¢ um espago particularmente propicio
a prestacdo de contas (enquanto answerability), envolvendo a comunidade escolar e
local nos processos de informacio, didlogo, argumentagao e justificagdo. Contudo,
estes principios dificilmente poderdo concretizar-se 2 margem da ac¢io do novo
director, uma vez que este 6rgdo vai ter uma grande centralidade na vida de um agru-
pamento ou de uma escola nio agrupada. Sabendo que pode haver alguma expressao
quotidiana de tendéncias tecnocraticas decorrentes da implementa¢do deste novo
normativo —, ampliadas nomeadamente pelo efeito da pressdao para a producio de
resultados mensuraveis, a que se soma o facto de o director “intervir nos termos da
lei no processo de avaliacio de desempenho do pessoal docente” — ndo é de todo
improvavel que ocorram tensdes entre os estilos de lideranca (ou as praticas efectivas
de gestdo) e as formas parcelares de accountability decorrentes deste novo regime de
autonomia das escolas.

Para finalizar este texto, apresentaremos em seguida alguns aspectos do
programa de avaliagdo externa das escolas. Este programa ¢ da responsabilidade da
Inspec¢io-Geral da Educacio e conta com a colaboragio de especialistas externos
convidados, os quais integram as respectivas equipas de avaliagao.

Antes de iniciar este programa, o Ministério da Educacgdo constituiu um
grupo de trabalbo para propor um modelo de avaliacdo, o qual, numa fase-piloto,
foi testado numa amostra constituida por escolas com alguma experiéncia em
processos de auto-avaliacdo. Entre outros aspectos, o relatério final deste grupo de
trabalho afirma uma “preocupacio com a prestacio de contas”, ndo tanto como dis-
ponibilizagao de dados ou informagdes, escrevem os seus autores, mas, sobretudo,
como “resposta fundamentada a interpelacdo que os diferentes parceiros fazem
a0s responsaveis pelas politicas de escola sobre o seu desempenho educativo”.
Mais adiante, salienta-se ainda que a “divulgacdo publica dos resultados da avalia-

12 Temos hoje no sistema educativo portugués os designados agrupamentos de escolas, que
constituem um novo patamar administrativo ou, como o designa Licinio Lima (2004), um
“novo escaldo da administracdo desconcentrada”. Na definicdo da legislacdo actualmente
em vigor, que em termos de concepgio de agrupamento nio inova em relagio a anterior,
“O agrupamento de escolas ¢ uma unidade organizacional, dotada de 6rgaos proprios de
administraciio e gestdo, constituida por estabelecimentos de educagido pré-escolar e escolas de
um ou mais nfveis e ciclos de ensino”. O principal 6rgio de administracdo e gestdo de cada
agrupamento € o director(a), e 0 6rgio de topo, a que esta atribufa a “direccio estratégica”, é
o conselho geral (cf. decteto-lei n® 75/2008).
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¢ao ¢ uma forma de prestacdo de contas tanto das escolas como dos avaliadores”
(Oliveira et al., 2006, p. 8 e 10).

Tendo em conta estas afirmacOes, parecem estar presentes e ser valorizadas
as dimensoes da accountability relativas a informacio, a argumentagao e a justificacao,
ou seja, patece haver alguma énfase no pilar da prestacio de contas enquanto respon-
dabilidade (answerability) — em congruéncia, alids, com inteng¢Ges expressas no proprio
programa do XVII Governo Constitucional (cf. Portugal, 2005). Neste se afirma,
por exemplo, que uma das “ambi¢des para a legislatura” é a de “enraizar em todas
as dimensdes do sistema de educag¢io e formacio a cultura e a pratica da avaliacdo
e da prestagio de contas” (Portugal, 2005, p. 43). No que diz respeito as escolas,
considera-se desejavel criar condi¢es para uma maior autonomia, significando esta
“maior responsabilidade, prestacdo regular de contas e avaliacio de desempenho e
de resultados” (Portugal, 2005, p. 44). Foi, alids, neste ambito que se previu o langa-
mento de um programa nacional de avaliagdo das escolas basicas e secundarias, em
que “a avaliagdo terd consequéncias, quer para premiar as boas escolas, quer para
torna-las referéncias para toda a rede, quer para apoiar, nos seus planos de melhoria,
as escolas com mais dificuldades” (Portugal, 2005, p. 44). Mais a frente, reafirma-se
que “as escolas verao reforcadas as suas capacidades proprias de organizagio e ges-
tdo, num quadro de maior responsabilizacio e avaliacdo de processos e resultados”
(Portugal, 2005, p. 48). Finalmente, sublinha-se a ideia de maior exigéncia e rigor no
funcionamento do sistema educativo, implicando a “transparéncia e responsabilizacio
dos viarios servicos” e a consolidacio de um “‘sistema de informacio actualizado e
credivel” que fornega dados e informagoes solicitados por organismos internacionais
e por outros interessados (Portugal, 2005, p. 49).

A partir destes dados, pode afirmar-se que o programa de governo analisado
aponta nio apenas para o pilar da avaliacio e para o pilar da prestacao de contas,
mas também para o pilar da responsabilizacdo, ou seja, para um modelo de accountabi-
/ity. Cotejado o programa desse governo com o programa de avaliagio externa das
escolas, este fica um pouco aquém, sobretudo no que diz respeito as consequéncias
da avaliacdo. Possivelmente porque, como refere o documento da Inspecio Geral
da Educacio (IGE, 2009), as consequéncias transcendem o ambito do programa de
avaliagdo externa e remetem para funcdes da “administracio educativa”. De qualquer
modo, o pilar da responsabilizacdo é extremamente controverso, COMO Muitos autores
tém chamado a atengao (cf., entre outros, Ranson, 2003; Corvalan, 20006). O préprio
Conselho Nacional de Educacio (2008) o reconhece quando refere que “o receio de
que da avaliacio externa possam resultar consequéncias negativas para as escolas e
os seus agentes podem levar a comunidade escolar a adoptar uma atitude defensiva,
contornando problemas que devem ser enfrentados...”. Em resposta a esta preocu-
pagio, a IGE ¢ bastante elucidativa no seu posicionamento, quando considera que “o
acompanhamento, 0 apoio e a exigéncia relativamente as escolas com classificagbes de
Insuficiente é fundamental para que a avaliagao constitua uma oportunidade de melhoria
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e ndo um risco de penalizagdo”. Neste sentido, acrescenta, “a administra¢io educativa
tem como desafio encontrar as modalidades mais adequadas de acompanhamento
das escolas”. No mesmo documento, reconhece-se também que “a relacdo entre a
avaliacdo e as medidas de desenvolvimento organizacional, onde se poderio situar
os contratos de desenvolvimento e autonomia, aumenta a possibilidade de (con)se-
quéncia da avaliagdo e torna mais visivel a responsabilidade” (IGE, 2009, p. 66). Do
nosso ponto de vista, a constatagdao de que ha alguma indefinicdo relativamente ao
pilar da responsabilizacdo é também corroborada no parecer do Conselho Nacional
de Educacio, quando este aponta os seguintes cendarios em relacao ao contraditdrio:

Se predominar neste modelo de avaliacio das escolas a perspectiva formativa — de
apoio a evoluc¢io da institui¢do — como defendemos, a actual forma de resposta
da equipa avaliadora ao contraditério, com as alteracdes na divulgacdo que
preconizamos, patece adequada. Se, pelo contrario, prevalecer uma orientacio
reguladora, com prémios e puni¢des associadas, ¢ necessario instituir um verdadeiro
mecanismo de recurso para uma entidade independente, com igual publicitacio
dos resultados da sua intervencdo (CNE, 2008).

E, mais 2 frente, o parecer conclui:

Desaconselha-se, pelo menos nesta fase, qualquer ligagdo entre os resultados
da avaliacdo das escolas e puni¢bes ou prémios dos seus agentes individuais [...]

(CNE, 2008).

Em resumo, o modelo actual de avaliacdo externa das escolas prevé uma fase
inicial de recolha e sistematiza¢io de informagdo, por parte dos agrupamentos de
escolas ou escolas ndo agrupadas, que se traduz, entre outros aspectos, na producio
de um relatério de auto-avaliacio (avaliacdo ex-ante). Segue-se uma segunda fase em
que os vatios documentos e relatorios produzidos pelas escolas sio disponibilizados
e analisados pela equipa externa de avaliagdio com o objectivo de preparar adequa-
damente a visita aos estabelecimentos de educacio e ensino. Numa terceira fase,
durante a visita da equipa de avaliacdo externa (constituida por dois inspectores da
IGE e um perito em avaliacdo), realizam-se diferentes entrevistas em painel, quando
sao ouvidos membros e representantes de todos os sectores da comunidade escolar
e educativa (membros de 6rgios de gestdo, professores, funcionarios, estudantes,
pais, representantes da autarquia e de outras instituicdes ou associagoes locais). Estas
entrevistas procuram esclarecer e aprofundar aspectos constantes em documentos e
relatérios elaborados inicialmente pelas escolas e/ou decorrentes de dados estatisticos
fornecidos pelo préprio Ministério da Educacio, constituindo-se, assim, como opot-
tunidades de didlogo, justificacdo e argumentacio, onde se recolhem e confrontam
informagbes pertinentes para a caracterizac¢do dos “dominios” escolhidos como
prioritarios neste modelo de avaliacdo externa das escolas (“resultados, prestagdo
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do servico educativo, organiza¢io e gestio escolar, lideranca e capacidade de auto-
regulacio e melhoria”), bem como, dentro de cada um destes dominios, informagoes
pertinentes para a caracterizagdo dos respectivos “factores” (“sucesso académico,
participacdo e desenvolvimento civico, comportamento e disciplina, valorizagido
e impacto das aprendizagens, articulagio e sequencialidade, acompanhamento da
pratica lectiva em sala de aula, diferenciacdo de apoios, abrangéncia do curriculo
e valorizagdo dos saberes e aprendizagens, concepgio, planeamento e desenvolvi-
mento da actividade, gestdo dos recursos humanos, gestao dos recursos materiais
e financeiros, participa¢do dos pais e outros elementos da comunidade educativa,
equidade e justica, visdo e estratégia, motivacio e empenho, abertura a inovacio,
parecerias, protocolos e projectos, auto-avaliacdo e sustentabilidade do progresso”).
Pode, portanto, considerar-se todo este processo como a fase de prestagio interna de
contas. Na fase seguinte (avaliacdo ex-posi), a equipa de avaliagdo externa pondera as
informagoes e dados recolhidos, atribui uma classificagiao a cada um dos dominios
(muito bom, bom, suficiente e insuficiente), sinaliza o que considera serem os pontos
fortes e fracos da organizacdo escolar visitada, e elabora um relatério que é enviado,
algum tempo depois, as respectivas escolas ou agrupamentos. Recebido este relatorio,
as escolas ou agrupamentos que julgarem necessario fardo o contraditirio. Por Gltimo, o
relatério da equipa de avaliagdo externa sera publicitado na internet, no sitio da IGE
(<http:/ /www.ige.min-edu.pt>), tal como o respectivo contraditirio (se houver). Ou
seja, esta ultima etapa (que diz respeito a publicita¢io dos relatérios da avaliagio ex-
post e do contraditério) pode ser considerada como a fase de prestagio pitblica de contas.

A partir da analise do conteido dos normativos e documentos recolhidos,
relacionados com o programa de avaliacdo externa das escolas do ensino nio su-
petior, nota-se essencialmente a auséncia (ou a insuficiente clarificacio) do pilar de
responsabilizacdo. Por outro lado, ¢ evidente a centralidade do pilar da prestacio
de contas (onde a produgdo de informag¢des, argumentacOes e justificagdes tem um
papel estruturante), estando também presente o pilar da avaliacdo, em dois momen-
tos distintos: durante o processo de auto-avaliacdo (ou avalia¢io ex-ante) e durante o
processo de avaliacdo externa (ou avaliacdo ex-pos?).

PARA CONCLUIR

Num balango final deste texto, pode concluir-se (provisoriamente) que a
problematica da accountability, enquanto conjunto articulado de relagoes entre avaliagio,
prestagdo de contas e responsabiliza¢do, estd em desenvolvimento em Portugal e faz
parte, de forma crescente e cada vez mais explicita, das orientagdes, regulamentacGes
legais e discursos relativos a diversas dimensodes da administragdo publica e da vida
social. Valerd a pena, num futuro préximo, indagar criticamente sobre outros sentidos,
politicos, éticos, culturais e educacionais mais profundos, plurais e contraditorios,
desta presenca recorrente nas politicas sociais e educacionais.
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