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PARECERES — 2008

Durante o ano de 2008 e no ambito das suas competéncias, 0 CNE
foi chamado a dar parecer sobre questdes de politica educativa, as quais
suscitaram um forte envolvimento de todos os conselheiros, quer
participando em Seminarios e na reflexdo das tematicas em discussao nas
respectivas Comissdes Especializadas, quer na elaboracao e aprovacao
dos pareceres que foram emitidos.

Sem prejuizo da importancia da publicacdo dos Pareceres em
Diario da Republica, tem sido entendimento que a sua publicagdo em
edigoes do Conselho e através do sitio do CNE na internet
(www.cnedu.pt), permite uma melhor sistematizagdo da actividade
consultiva do Conselho, cuja divulgacdo se reveste de interesse para
todos quantos se interessam pela Educagdao em Portugal.

O presente volume inclui o pronunciamento do Conselho sobre as
seguintes tematicas:

1. O parecer 1/2008 analisa o projecto de Decreto-Lei “Regime
juridico de autonomia, administragdo e gestdo dos estabelecimentos
publicos de educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario” e
apresenta algumas recomendagdes sobre uma proposta de mudancgas
profundas em matéria da maior relevancia para a vida das escolas. Apos
uma analise critica da proposta do Governo, a luz dos principios nela
enunciados e respeitando o que tém sido as reflexdes produzidas pelo
CNE sobre esta matéria, o Conselho apresenta recomendagdes.

Foram relatores deste parecer os Senhores Conselheiros Joaquim
Azevedo, Amilcar Arantes e Maria Luisa Lourenco Pereira.

2. No parecer 2/2008 sobre “Avaliagdo externa das Escolas” o
Conselho pronuncia-se sobre o modelo, os resultados e o processo de
avaliacdo externa das escolas dos ensinos basico e secundario, conduzida
pela Inspeccao Geral da Educagdo, até ao final do ano de 2007. Para este
parecer foram fundamentais os contributos de diferentes especialistas,
representantes de escolas e responsaveis do Ministério da Educagdo, que
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participaram em audi¢des realizadas pelo Conselho Nacional de
Educacao.

Foram relatores deste parecer os Senhores Conselheiros Antonio da
Silva Marques e Jorge Miguel Marques da Silva.

3. O parecer 3/2008 sobre “A educagdo das criangas dos 0 aos 12
anos”, elaborado por iniciativa do Conselho, representa o culminar de um
trabalho longo e significativo, estimulado pelos resultados do Debate
Nacional sobre Educagdao que decorreu ao longo do ano de 2006 e
consequéncia dos persistentes niveis de insucesso e de abandono
escolares que ainda caracterizam o nosso sistema educativo.

A promocao pelo CNE de trés Semindrios € um estudo coordenado
pela Professora Isabel Alarcdo, entre outras iniciativas, constituiram uma
base preciosa para que a Conselheira relatora Ana Maria Dias
Bettencourt produzisse este parecer. Ele reflecte o modo de ver do
Conselho sobre a actual estrutura e organizagdo da educagdo de infincia
e dos primeiros ciclos da educagdo basica, apresentando um conjunto de
recomendacoOes sobre o desenvolvimento da infancia e a educacgdo das
criangas dos 0 aos 12 anos.

Identificados varios factores que afectam o processo de
aprendizagem de muitos alunos no ensino basico, o Conselho recomenda
claramente uma reconfiguragdo da educacao dos 6 aos 12 anos, para além
de medidas especificas e um maior investimento na educagdo de infancia.

4. O parecer 4/2008 sobre “As alteracdes introduzidas no ensino
superior” foi elaborado pelo CNE em resposta a solicitacdo do Presidente
da Comissdo Parlamentar de Educacgdo e Ciéncia, no qual o Conselho se
pronuncia sobre as alteracdes referentes a regulacao do ensino superior, o
Processo de Bolonha, o Sistema de Avaliagdo, o Regime Juridico das
Instituicdes de Ensino Superior, o seu financiamento e¢ a rede de
estabelecimentos e ofertas formativas.
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Foram relatores deste parecer os Senhores Conselheiros Alberto
Castro Amaral e Jacinto Jorge Carvalhal.

Durante o ano de 2008 realizaram-se ainda semindrios sobre
tematicas tao diversas como: a educacao das criancas dos 0 aos 12 Anos;
as diversidades hoje presentes nas escolas publicas; a organizagao do
trabalho no 1° ciclo do ensino basico; o Processo de Bolonha; a relagao
entre o conhecimento e a decisdo politica em educacdo e sobre a
importancia das aprendizagens nao formais e informais.

Para além da divulgagdo do relatorio preliminar do estudo sobre a
Educagao das Criangas dos 0 aos 12 anos, foram editadas pelo Conselho
as seguintes publicacdes:

. Equidade na Educacao: Prevencao de Riscos Educativos;
. Politicas de Ensino Superior: Quatro Temas em Debate;
. De Olhos Postos na Educagao Especial;

. Autonomia das Instituigcdes Educativas e Novos Compromissos
pela Educagao;

. Pareceres 2007.

Pode dizer-se, em sintese, que se espera que esta publicacdo
contribua para a divulgacdo de documentacdo reveladora da ac¢dao do
CNE, que consideramos de interesse para apreciagao do desenvolvimento
das politicas educativas.

Jalio Pedrosa
Presidente do Conselho Nacional de Educagao
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Parecer sobre o Projecto de Decreto-Lei «Regime Juridico
de Autonomia, Administracao e Gestao dos
Estabelecimentos Publicos da Educacao Pré-Escolar e dos
Ensinos Basico e Secundario»

Parecer n.° 1/2008

Preambulo

No uso das competéncias que por lei lhe sdo conferidas, e nos termos
regimentais, apds apreciagdo do projecto de Parecer elaborado pelos
Conselheiros Relatores Joaquim Azevedo, Amilcar Arantes e Maria
Luisa Lourengo Pereira, o Conselho Nacional de Educagao, em reuniao
plenaria de 7 de Fevereiro de 2008, deliberou aprovar o referido projecto,
emitindo assim o seu primeiro Parecer no decurso do ano de 2008.

Parecer

I. O presente parecer comega por apresentar alguns tragos comuns que
tém caracterizado os pareceres do CNE sobre a matéria em aprego,
autonomia, administracdo e gestdo das escolas. De seguida, enuncia os
principios orientadores da proposta do Governo, tece uma analise critica
da proposta e termina com algumas recomendagdes ao Ministério da
Educacao.

Pareceres n.”® 4/90, 5/97 e 2/2004

2. Os pareceres n.” 4/90, 5/97 e 2/2004 foram analisados de modo a
serem identificadas algumas perspectivas que tém caracterizado, de

15



CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO

forma continuada, a posicdo do CNE no que concerne a matéria em
apreciacao.

3. Em todos os pareceres ¢ clara a preocupacdo do CNE de que a
legislagdo em andalise nao contrarie a Constituicdo da Republica
Portuguesa e a Lei de Bases do Sistema Educativo em vigor.

4. Uma preocupacao constante nos pareceres do CNE ¢ a distingdo entre
os orgaos de direccdo e de gestdo das escolas, embora ambos devam
compor a administracdo da mesma. Ao 0Orgdo directivo cabe,
predominantemente, a formulacdo de politicas e estratégias ou a sua
op¢ao; ao Orgdo de gestdo compete, sobretudo, a implementacao dessas
politicas e estratégias.

5. Relativamente a composi¢ao do orgdo de direccdo das escolas,
nomeadamente em termos de participagdo da comunidade educativa e
dos representantes da comunidade local, pretende-se que esta seja
equilibrada, representativa e legitimada no quadro dos principios da
democraticidade e legalidade.

6. Quanto ao 6rgao executivo, a posicao do CNE tem sido no sentido de
este orgdo dever ser essencialmente funcional, executivo e orientado por
critérios de eficacia e eficiéncia e com limites de acgdo claramente
definidos que ndo conduzam, por um lado, a confusdo entre tarefas de
direccdo e de gestdo e, por outro lado, ao conflito entre 6rgaos e
legitimidades.

7. No que respeita a autonomia na administracao e gestao das escolas, e
apesar de o Governo afirmar sempre o primado dos critérios pedagdgicos
e cientificos, os relatores dos varios pareceres do CNE manifestaram a
preocupacdo com o facto de o referido primado poder ser na pratica
subalternizado por critérios financeiros estreitos. A este propdsito, no
Parecer n® 2/2004 ¢ referido: “... as escolas portuguesas precisam de ser
mais livres e de poder respirar maior autonomia, num quadro de
crescente  responsabilizagdo dos seus varios intervenientes. A
inteligéncia que existe sedimentada e activa em muitas escolas, capaz de

16
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construir solugoes locais e a medida dos problemas concretos, deve ser
incentivada e valorizada...”

8. Os varios pareceres também apontam para a necessidade de evitar
que o Conselho Pedagogico veja a sua autonomia de alguma forma
condicionada, como o6rgao consultivo da direccdo, por dependéncia
directa ou indirecta do 6rgao de gestao.

9. Quanto ao processo de seleccao do(a) Director(a) ou do conselho
executivo, o CNE sugere que seja realizado por concurso € que aos
candidatos docentes sejam também exigidas, preferencialmente,
competéncias no dominio da direc¢do e gestdo escolar (Parecer n.° 5/97).

10. Por ultimo, sdo também feitas referéncias a uma excessiva produgdo
de legislagdo por parte do Governo e as consequéncias nefastas desta
pratica no sistema educativo, nomeadamente no Parecer n.° 2/2004:
“Importa que o poder politico em Portugal, nos seus diferentes niveis e
graus de responsabilidade, veja a educag¢do como um factor estrutural
do desenvolvimento do Pais e da valorizag¢dao dos Portugueses. Para isso,
torna-se fundamental haver uma maior moderag¢do na produc¢do de
legislagdo e de mudang¢as nas praticas instituidas, por maiores
adjectivagoes de reforma ou de inovagcdo que se juntem. O sistema
educativo portugués necessita de maior estabilidade nas suas reformas,
e, sobretudo, que estas possam chegar ao seu termo e ser devidamente
avaliadas. E possivel que vdrios dos disfuncionamentos e a fraca
“produtividade” do proprio sistema sejam atribuidos a instabilidade
criada por uma excessiva e permanente atitude legisladora em matéria
de educagdo por parte do poder politico em Portugal”.

11. Além dos pareceres elaborados, o acompanhamento que o CNE tem
vindo a realizar em torno da aplicacdo do Decreto-Lei n.° 115-A/98 e das
medidas de reorganizagdo da administragdo educacional, permite
evidenciar algumas limitagdes, entre as quais se podem destacar: (i) as
fragilidades nos processos de elaboracdo e na fundamentagdao dos
principais referenciais norteadores da ac¢do das escolas, bem como da
sua apropriagdo por parte de todos os interessados da comunidade
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educativa; (i1) o desequilibrio persistente na representagdao dos docentes
dos agrupamentos escolares nos respectivos 6rgaos de coordenacao, que
se faz geralmente em detrimento da representagdo dos docentes do 1.°
ciclo e dos educadores do pré-escolar; (iii) o maior afastamento entre
pais, docentes e 6rgaos de gestdo das escolas gerado, por vezes, com a
criacdo de agrupamentos escolares de grande dimensao.

A proposta do Ministério da Educacado

\

12. A proposta que o Governo submeteu, em Janeiro de 2008, a
apreciacao do CNE introduz significativas “alteragdes ao regime juridico
de autonomia, administragdo e gestdo” dos estabelecimentos publicos da
educagdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario, presentemente
regulado pelo Decreto-Lei n.° 115-A/98. Estas alteragdes visam, segundo
a proposta, atingir trés objectivos: (i) “reforgar a participacao das familias
e comunidades na direccao estratégica dos estabelecimentos de ensino”,
assegurando “a efectiva capacidade de intervencao de todos os que
mantém um interesse legitimo na actividade e na vida de cada escola”;
(i1) “reforgar a lideranga das escolas” e “criar condigdes para que se
afirmem boas liderancas e liderancas fortes, para que em cada escola
exista um rosto, um primeiro responsavel, dotado da autoridade
necessaria para desenvolver o projecto educativo da escola e executar
localmente as medidas de politica educativa.”; (iii) o reforco da
autonomia das escolas, como “um valor instrumental, o que significa que
do refor¢co da autonomia das escolas tem de resultar uma melhoria do
servico publico de educacdo (...) instituindo nomeadamente um regime
de avaliacdo e de prestacdo de contas. A maior autonomia tem de
corresponder maior responsabilidade. Para além do Preambulo e ja no
articulado inicial a proposta esclarece que a autonomia, a administracao e
gestdo das escolas se orientam “pelos principios da igualdade, da
participacdo e da transparéncia” (Art.° 3.°).

13. A assumida instrumentalidade da autonomia, administra¢dao e gestdao
das escolas fica mais evidenciada no Art.° 4.°, quando se diz que
obedecem a um conjunto de principios orientadores, pois as escolas

18
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devem organizar-se melhor para: promover o sucesso € prevenir o
abandono; desenvolver a qualidade do servigo publico de educagao;
promover a equidade social; assegurar as melhores condigdes de estudo e
de trabalho, de realizagdo e de desenvolvimento pessoal e profissional;
cumprir e fazer cumprir as normas; administrar com rigor e eficiéncia;
assegurar a estabilidade e a transparéncia da administracdo e gestdo e
proporcionar condigdes para a participacado dos membros da comunidade
educativa. O projecto, no respeito por estes “principios orientadores”,
admite “a diversidade de solucdes organizativas a adoptar pelas escolas
no exercicio da sua autonomia organizacional, em particular no que
concerne a organizagao pedagogica” (Art.° 4.°, n.°2).

14. A proposta reconhece o projecto educativo, o regulamento interno, o
plano e o relatdrio anual de actividades, a conta de geréncia e o relatério
de auto-avaliagdo como instrumentos do exercicio da autonomia das
escolas, definindo que a “transferéncia de competéncias da administragao
educativa para as escolas observa os principios do gradualismo e da
sustentabilidade” (Art.° 8.°).

15. A autonomia dos agrupamentos de escolas e das escolas, segundo a
proposta do Governo, “desenvolve-se e aprofunda-se com base na sua
iniciativa ¢ segundo um processo ao longo do qual lhe podem ser
conferidos niveis de competéncia e de responsabilidade, de acordo com a
capacidade demonstrada para assegurar o respectivo exercicio.” (Art.°
55.°). Estes niveis de competéncia e responsabilidade sdo aferidos e
negociados entre “a escola, o Ministério da Educacao e a administracao
municipal”, podendo conduzir a celebragdo de um contrato de autonomia.
Este pode ainda envolver outros parceiros da comunidade interessados no
apoio ao desenvolvimento dos projectos educativos. A celebragdo e
desenvolvimento dos contratos de autonomia elege como principal
principio orientador a subordinagdo “aos objectivos do servico publico de
educagdo e a qualidade da aprendizagem das criangas, dos jovens e dos
adultos”.

19
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O parecer do CNE

16. Do acompanhamento que o CNE tem feito da aplicacao do Decreto-
-Lei n.° 115-A/98 e diante da reflexdo acumulada ao longo dos seus
vintes anos de historia, resulta claro que ha um conjunto de condicdes e
principios que deveriam nortear, no momento presente, a alteragdo deste
quadro legislativo, entre os quais destacamos:

— haver um quadro suficientemente sélido de acompanhamento, ava-
liagdo e investigagcdo do actual regime juridico e do modelo que se aplica
em cada escola, que forneca reiteradas indicagdes acerca das mudancas a
operar;

— existirem elementos de pressdo social, oriundos de varios segmentos
dos principais interessados no campo da educacdo (professores, pais,
alunos, autarquias, interesses socioculturais e econdémicos, dirigentes
politicos) que convirjam na necessidade de se alterar de imediato o actual
quadro normativo;

— a perspectiva politica de que o reforco da autonomia das organizacdes
escolares e a sua inser¢ao sociocomunitaria sao cruciais € devem merecer
ainda muito aprofundamento e debate publico e que a busca de consensos
minimos acerca do que fazer a estes niveis deve preceder qualquer
alteracdo das normas de direccdo e gestdo das escolas actualmente em
vigor;

— a perspectiva que mantemos (partilhada pela proposta do Governo) de
que, o que quer que se venha a alterar na direc¢do e gestao das escolas,
deve partir do postulado de que os modelos de direccao e gestdo sdo
instrumentais e tém como inequivoco horizonte a melhoria do
desempenho social das organizacdes escolares ¢ a melhoria, tdo
necessaria, dos resultados educativos dos nossos alunos.

Serd com base nestes principios que nos pronunciaremos acerca da
proposta governamental sobre o regime juridico de autonomia, direc¢do e
gestdo das escolas.

20
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17. O CNE considera que sdao de louvar todos os esforgos politicos no
sentido de reforgar a autonomia das escolas, aprofundar a participagao
das familias e das comunidades locais e de melhorar o modelo de
direccdo e gestao das escolas, ainda que por pequenos mas significativos
ajustamentos, tendo em vista virem a proporcionar condi¢cdes de melhoria
do ensino e das aprendizagens de todos os alunos.

18. A presente proposta do Governo surge num contexto em que se
encontra ainda em curso o processo de aplicacao do Decreto-Lei n-° 115-
-A/98, do qual decorre, por exemplo, a celebracao recente (em 2007) de
vinte e dois contratos de autonomia, que vieram juntar-se ao Unico até
entdo existente. Dez anos decorridos sobre o inicio da aplicagdo daquele
normativo, estando ainda a dar os primeiros passos a aplicacdo de um dos
seus instrumentos centrais, os contratos de autonomia, ¢ sem que haja
processos de avaliacao suficientemente diversificados e solidos, importa
ter sempre presente, na perspectiva do CNE, que cada novo passo
normativo deve ser um passo seguro e sustentado.

O aprofundamento da participagdo sociocomunitaria na direccao
estratégica das escolas e o reforco das liderangas e da autonomia sao,
todos o sentimos, processos sociais de maturagcdo longa, que requerem,
mais do que uma sucessdo de normativos, um muito aturado
acompanhamento, uma particular énfase na capacitagdo institucional dos
orgaos locais de direccdo e gestdo e, sobretudo, incentivos claros por
parte da administracdo educacional e dos poderes politicos, nacional e
local.

19. Tem sido sistematicamente reafirmado pelo CNE que a questdo da
autonomia das escolas e o consequente reordenamento do edificio
administrativo (central, regional, local e de cada escola) precede e molda
a questao dos modelos de direc¢ao e gestdo das organizagdes escolares.
A prioridade da politica educacional nesta matéria deveria situar-se no
plano do desenvolvimento da autonomia das organizagdes escolares e
evitar a0 maximo proceder a alteracdes morfologicas. H4 um longo
caminho a percorrer no que se refere ao reforco da autonomia, que so
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pode vir a favorecer os objectivos desta nova proposta governamental. A
proposta ¢ omissa em relagdo a quaisquer alteragdes significativas nos
dominios da administracdo educacional regional e central, agora que os
contratos de autonomia avangam no terreno, quando desta concretizagao
decorrerdo progressivas e inadiaveis necessidades de reordenamento da
administracao regional e central e local/municipal. Tal desfasamento e
contradi¢do pode vir a por em causa, a médio prazo, esta nova dinamica
de concretizagdo da autonomia contratualizada, que o CNE sauda como
positiva.

20. Passando a analise mais pormenorizada da proposta, merece destaque
um importante conjunto de pontos, que se descrevem de seguida, em que
o CNE vislumbra algumas potencialidades no sentido de se poderem vir a
aprofundar os enunciados objectivos de reforco, quer da autonomia das
organizagdes escolares, quer da participagdo sociocomunitiria na
direcc¢ao das escolas.

21. E com agrado que registamos o objectivo de reforgar a representagdo
das familias e das comunidades locais no 6rgao de direccdo estratégica
das escolas. Conforme se verificou recentemente no Debate Nacional
sobre Educagdo, existe uma ampla determinagdo de muitos actores
sociais locais para participarem mais activamente nas organizagdes
escolares. Uma mais forte e cuidada interligacdo entre comunidade e
escola pode melhorar os compromissos sociais em prol da educagao.

Aquele refor¢o vai traduzir-se no facto de vir a ser minoritaria, na
composi¢do do Conselho Geral, a presenca do pessoal docente e nao
docente (ndo pode ser superior a 50%). Este ponto continua a suscitar
algumas interrogacgdes e divergéncias de apreciagdo dentro do Conselho.
O CNE confia que o caminho a percorrer em ordem a virmos a alcangar
niveis muito mais desenvolvidos de participagdo social € comunitaria na
educagdao pode ser encurtado e aprofundado com esta alteragdo, desde
que sejam criadas condigdes efectivas de participagdo por parte dos
varios interesses em presenga. Entre essas condigdes destacamos a
adequacdo da legislagao laboral e o fomento de iniciativas sustentadas de

22



PARECERES — 2008

formagdo-ac¢do, com o apoio das instituicdes de ensino superior e de
outras institui¢des devidamente habilitadas.

O CNE sugere que, em virtude da nova relevancia dada a participacao
das autarquias, os seus representantes sejam eleitos em Assembleia
Municipal, para que o compromisso social que se estabelece seja publica
e formalmente clarificado.

22.0 CNE entende que, na sequéncia da aplicacdo do Decreto-Lei n.°
115-A/98 e do debate que ja se registou na sociedade portuguesa, se
poderd vir a alterar a distribuicdo de poder no 6rgdo de direccdo das
escolas, criando condi¢des para que nenhum dos «corpos ou grupos
representados» possa obter a maioria dos lugares nele disponiveis,
incentivando uma participagdo mais eficaz e consequente da parte de
todos.

Considera porém, no quadro de autonomia e responsabilidade em que o
normativo se institui, que nao sera de fixar taxativamente, em sede
normativa nacional, as percentagens minimas e maximas das
representacdes no Conselho Geral. Em fungdo das caracteristicas dos
tecidos sociais locais, assim se deveria distribuir o poder, tirando partido
das vantagens especificas de cada situacao (as grandes cidades, por
exemplo, apresentam problemas muito diferentes dos das pequenas
localidades) e respeitando o novo principio de equilibrio acima referido.

De igual modo, considera-se desajustada a disposi¢do que consagra que
as listas de candidatos do pessoal docente a este 6rgdo devam «integrar
pelo menos 25% de candidatos» que sejam professores titulares, norma
com evidentes dificuldades de aplicagdo e contraria a natureza do proprio
orgdo, porque condicionadora de escolhas que os eleitores devem fazer
dos seus representantes, devendo esse tipo de determinagdes ficar a cargo
da regulamentag¢do interna de cada escola.

Finalmente, respeitando o mesmo quadro de decisdo estratégica do
Conselho Geral, considera-se que o projecto de diploma nao deve limitar
a estrutura dos departamentos curriculares, devendo essa decisao ser
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tomada no ambito da autonomia das escolas, no quadro da sua
organizac¢ao pedagodgica.

23. O CNE concorda com o facto de se ter mantido a obrigatoriedade de
o(a) Director(a) ser um(a) professor(a). O niimero de anos dos mandatos
deveria ser de quatro, correspondendo aos anos de vigéncia dos contratos
de autonomia e aos ciclos de avaliacdo do desempenho do pessoal.

24. Quanto a gestao pedagogica de topo, “Conselho Pedagogico”, o CNE
concorda que o(a) Director(a) possa exercer simultaneamente a
presidéncia do Conselho Pedagogico, uma vez que a missao que o 0rgao
de gestdo desenvolve consiste sobretudo em concretizar um projecto
educativo e em assegurar a sua consecucao com eficacia e eficiéncia. No
entanto, em nome do aprofundamento da autonomia das escolas, devera
consagrar-se a possibilidade da separacdo entre Director(a) e Presidente
do Conselho Pedagodgico, seja em sede de candidatura e eleicdo do(a)
Director(a), seja em sede de negociagdo do contrato de autonomia,
sempre sob decisao do Conselho Geral.

25. Um dos pontos que merece varias consideracgoes criticas do CNE ¢ o
facto de se passar a prever o(a) Director(a) como 6rgdo unipessoal. Se ¢
verdade que essa possibilidade ja estava aberta pelo Dectreto-Lei n.° 115-
-A/98, este fazia-o como uma das hipoteses de constituicao do 6rgao de
gestdo, a par de um orgao colegial, o Conselho Executivo. A escolha do
modelo concreto deve poder continuar a ser uma decisdao do Conselho
Geral, consagrando-se assim mais uma area de autonomia das escolas.

Em alternativa, o CNE propde que o projecto em apreco possa vir a
consagrar a existéncia do(a) Director(a) como 6rgdo unipessoal, desde
que abra a possibilidade legal, em sede de apresentacdo das candidaturas
ao orgdo de gestdo ou em sede de negociacdo do “contrato de
autonomia”, de se poder recorrer, em alternativa e mediante decisao final
do Conselho Geral, a qualquer uma das solucdes.

26. Antes de enunciarmos outros aspectos da apreciagcdo global do CNE,
importa sublinhar que as propostas até agora analisadas (pontos 21 a 25),
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importantes no conjunto das alteracdes sugeridas pelo Governo,
aconselham ao aprofundamento da estratégia de refor¢o da autonomia
das escolas, sustentada no 6rgao de direc¢dao, o Conselho Geral. Dada a
sua vocagdo de oOrgao de direccdo estratégica, a sua ampla
representatividade socioeducativa e o novo equilibrio de forgas que ¢
agora introduzido entre os diferentes interesses em presenga, sera da
maior utilidade e pertinéncia que se invista, no futuro, na qualidade do
desempenho dos Conselhos Gerais. Reconhecemos que a construcao
desta imprescindivel qualidade, se deve ser uma preocupacao e um dever
da administragdo educacional, ¢ também tarefa inadidvel de docentes ¢
nao docentes, de pais e associagdes de pais, de alunos e de associacdes de
estudantes, das autarquias municipais, das instituicdes da comunidade
local, ou seja, a melhoria da qualidade dos processos de autonomia das
escolas resultarda de um persistente € muito activo investimento das
comunidades locais.

277. No que se refere as competéncias do Conselho Pedagogico, constata-
-se o acentuar do seu caracter consultivo, tendéncia que o CNE ja tinha
assinalado no seu Parecer n° 5/97. Deveria caber a este oOrgao,
nomeadamente, a elaboragdo e avaliagdo do plano de formacdo dos
docentes e nao apenas a apresentacdo de propostas para 0 mesmo.

28. A alteragao da designacdo do orgao de direccdo de “Assembleia de
Escola” para “Conselho Geral” ndo estd fundamentada nem nos parece
pertinente. A designagdo actualmente em vigor dd mais conta da natureza
do orgdo e evita os problemas causados pelas mudancas de nomes,
mudanca face a qual ndo vislumbramos os beneficios que poderiam advir
para as praticas de administragdo, direc¢do e gestdo das escolas.

29. A proposta do Governo, ao impedir que um professor possa ser eleito
presidente do Conselho Geral, embora pretenda evitar a concentragdo
deste cargo nas maos de um so tipo de representagdo, contém varios
aspectos considerados menos positivos. Por um lado, limita fortemente a
participacdo e a democraticidade eleitoral do 6rgdo de direc¢do, ao tornar
inelegivel uma parte muito significativa dos seus membros (50% dos
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seus membros). Por outro lado, menospreza a possibilidade de o
Conselho Geral poder eleger as pessoas mais habilitadas para dirigirem
este importante 6rgao, que podem estar também entre os docentes.

30. A proposta de normativo em apreco prevé, no campo do alargamento
das competéncias do o6rgao de gestdo, que a(o) Director(a) passara a
designar os coordenadores de escola ou estabelecimento de educagao pré-
-escolar, os coordenadores dos departamentos curriculares, bem como os
responsaveis das estruturas de coordenagdo e supervisdo pedagogica.
Compreende-se, na logica intrinseca da proposta, o interesse em
uniformizar e unidireccionar estas escolhas sob um comando unico,
como meio de responsabilizagdo cabal do 6rgao de gestdo pela conducao
do processo pedagdgico da escola. Assim, prevé-se que o(a) Director(a)
seja também Presidente do Conselho Pedagogico. Mas também se
deveria atender, no caso das organizacdes escolares, a importancia do
equilibrio de poderes, reforcadas que ficardo as competéncias do 6rgao
de gestdao, o(a) Director(a). A participagao eleitoral dos docentes da
escola constitui, no entendimento maioritario do CNE, um importante
mecanismo de incentivo a participacdo na melhoria da qualidade da
educagdo, a comegar em cada escola, ou seja, de reforco da participacao,
da responsabilidade e da democraticidade.

O CNE propoe, por isso, que seja mais uma vez o 0rgao de direccao
estratégica da escola, o Conselho Geral, a decidir o melhor modelo a
seguir em cada contexto, seja em sede de eleicdo do 6rgao de gestao ou
em sede de negociagdo do “contrato de autonomia”.

31. No ambito do processo de qualificagdo para o exercicio das fungdes
do orgao de gestdo, o CNE entende que nao deve ser limitada a
experiéncia prévia a pelo menos um mandato completo no exercicio dos
cargos de director(a) ou adjunto(a) do(a) director(a), presidente ou vice-
-presidente do conselho executivo, no quadro da aplicagdo do Decreto-
-Lei n.° 115-A/98. Esta experiéncia pode e deve ser alargada a mandatos
em outros quadros legislativos.
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32. Esté prevista a tomada de posse do(a) Director(a) «perante o director
regional» e ndo perante o 6rgao que o elege, o Conselho Geral. Tal
perspectiva indicia a desvalorizacdo do orgao de direc¢ao ou a redugdo
da autonomia das escolas e o aumento da sua dependéncia face aos
orgaos da administragdo regional e central.

33. Do mesmo modo, ndo se concorda com a possibilidade de cessacao
do mandato do(a) Director(a) «por despacho fundamentado do membro
do Governo responsavel pela area da educacdo..», uma vez que a
proposta de normativo ja prevé mecanismos bastantes e suficientes para o
Conselho Geral fazer cessar a actividade do(a) Director(a), seja na
sequéncia de uma avaliagdo externa, seja de uma ac¢do inspectiva e de
um consequente processo disciplinar. A assunc¢do de que o Conselho
Geral ¢ o «oOrgdo de direccdo estratégica» nao € coerente com estas duas
disposigdes, que contrariam a sua consolidagdo como 6rgao responsavel
e de efectiva «direccao estratégica», responsavel alids pela eleicao do(a)
Director(a). Além disso, o CNE recomenda que se evitem, a todo o custo,
todos os riscos de politizacao e partidarizacdo dos o6rgaos de direccao e
gestdo das escolas.

34. Com base na avaliacdo e na experiéncia recolhida na aplicagao do
modelo de direccdo e gestdo previsto no DL 172/ 91, o CNE nao
concorda com a articulacdo que se propoe entre o papel do Conselho
Geral na seleccgdo e eleicao do seu director € o «procedimento concursal,
prévio a eleicao», ambos previstos no projecto de diploma. E considera
que devem ser evitadas as limitacdes a actuagdo do Conselho Geral no
processo eleitoral. O texto deveria ser mais claro, antes de remeter a
elaboragdo de regras proprias para portaria do membro do Governo. Na
verdade, o «procedimento concursaly, a cargo de uma comissao (a
permanente ou uma eventual), que elaborard «um relatério de avaliagaoy,
deixa prever mais uma limitagdo a actua¢ao do Conselho Geral. Se este
tem de proceder a elei¢ao do(a) Director(a), devem ser os seus membros
a ouvir os candidatos, a apreciar o seu «curriculum vitae» € o seu
«projecto de intervencao na escola» (mediante um eventual parecer
prévio de alguns dos seus membros) e a votar livremente o candidato que
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considerarem mais bem colocado. A experiéncia recolhida na aplicacao
do modelo de direccdo e gestdo previsto no Decreto-Lei n.° 172/91
aconselha a ndo se repetir a sobreposicao de procedimentos de seriacao e
elei¢do. Deste modo, podera também ser refor¢ado o papel crucial do
orgao de direccao estratégica da escola, o Conselho Geral.

35. O CNE entende que a proposta ndo clarifica por que € que se requer
que os docentes a designar para os orgaos de gestdo intermédia sejam
professores titulares e ndo requeira o0 mesmo para o 6rgao de gestdo de
topo. Ora, este O0rgao vai aumentar as suas competéncias de gestdo
pedagdgica (preside ao Conselho Pedagdgico), cultural, administrativa,
financeira e patrimonial. Além de contraditoria, esta op¢ao desqualifica a
gestao de topo e pode gerar um aumento da conflitualidade interna nas
escolas, pelo facto de, uma vez criada a figura de professor titular, o
comando das tarefas de gestdo pedagdgica ser exercido por um professor
menos “qualificado”.

A haver questdes de ordem conjuntural que justifiquem o alargamento do
universo de candidaturas, seria mais adequado prever um periodo
transitorio para os professores que nao sao titulares se poderem
candidatar, em func¢ao da realidade de cada escola.

36. Por outro lado, sera dificil aplicar o regime proposto no que se refere
a obrigatoriedade de os membros docentes dos oOrgdos de gestdo
intermédia serem professores titulares. Muitas escolas ndo reunem
condigdes para tal, pelo que € necessario prever outros cenarios de
aplicacdo desta orientagdo, em si mesma adequada e coerente com as

restantes normas.

37. Em nome da igualdade de oportunidades sempre que a proposta se
refere a Director deve fazé-lo no modo Director(a).

38. Em sintese, o CNE entende que algumas perspectivas enunciadas
nesta proposta do Governo, nomeadamente o refor¢o da participagdo das
familias e das comunidades locais no 6rgao de direccao estratégica das
escolas, a consagracao do principio de que nenhum dos «corpos ou
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grupos representados» no Conselho Geral detém a maioria das
representacdes € o facto de o(a) Director(a) poder ser simultaneamente
presidente do Conselho Pedagdgico, apresentam uma oportunidade de
revisao do Decreto-Lei n.° 115-A/98 e, mais do que isso, podem cons-
tituir instrumentos de aprofundamento da autonomia das escolas,
criando-se a0 mesmo tempo mecanismos de maior responsabilizacao
sociocomunitaria e local pela melhoria da educagao.

Recomendacdes finais
39. Assim, o CNE recomenda:

— que o Ministério da Educagdo crie melhores condigdes para o
aprofundamento dos mecanismos de acompanhamento e avaliagao da
aplicacdo do Decreto-Lei n.° 115-A/98 (ou do diploma que o vier a
substituir), para a celebracdo de novos contratos de autonomia e para o
alargamento do debate permanente e da valorizagdo social no espaco
publico em torno desta problemdtica da autonomia das escolas ¢ do
refor¢o da participacdo sociocomunitaria na sua direc¢ao;

— que se desenvolvam estes e outros esforgos no sentido de instituir um
auténtico e eficaz sistema de garantia da qualidade em toda a educagao e
ensinos basico e secundario, tendo em vista criar condi¢des adequadas
para melhorar os processos de aprendizagem e os resultados educativos
das escolas;

— que o Ministério da Educacao possa proceder desde ja a uma revisao do
Decreto-Lei n.° 115-A/98 num conjunto restrito de aspectos que podem
vir a reforcar a autonomia das escolas, a fortalecer a participacao
comunitdria e a criar as condigdes propicias a uma maior eficicacia do
funcionamento das escolas;

— que se incentive a celebracdo dos contratos de autonomia, nos
proximos anos, apos processos de avaliacdo das organizagdes escolares,
nos quais o CNE continua empenhado em participar;
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— que se promovam todos os esforcos, quer por parte da administragdo
educacional, quer por parte das instituicdes de ensino superior e de outras
devidamente habilitadas, sempre em cooperagdo com os orgaos de
direccdo e gestdo das escolas e mediante projectos especificos para cada
caso, para que se desenvolvam dinamicas de qualidade, no sentido de
formar e capacitar os membros dos 6rgaos de direc¢do, de gestdo escolar
e de gestao pedagogica intermédia.

40. Em sintese, o CNE considera que, em nome do interesse geral, se
podem dar desde ja alguns passos significativos, como os que acima se
referem, no sentido do aprofundamento da autonomia e do refor¢o da
participagcdo sociocomunitaria na direccdo estratégica da escola, passos
estes que merecem a concordancia deste Conselho e que poderdo vir a
abrir novas oportunidades para melhorar a qualidade da educagao.

Oportunamente, dever-se-a proceder a uma alteracdo mais profunda do
quadro legislativo correspondente que dé conta, nao s6 dos novos
equilibrios que se estdo a gerar no quadro da regulagdo sociocomunitéria
local, regional e central das escolas, como também da extensdo e do
aprofundamento das competéncias das escolas e da sua autonomia, o que
ira implicar a revisdo das funcdes das estruturas da administracao
educacional nos seus diferentes niveis.

CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO
7 de Fevereiro de 2008
O Presidente, Julio Pedrosa de Jesus

Declaragdo de Voto — O parecer do CNE, apreciado pelo plenario em 7
de Fevereiro de 2008, ¢ um documento que acentua a importancia do
aprofundamento da autonomia das escolas (o qual deve preceder
qualquer alteragdo das normas de direc¢ao e gestdao das mesmas), bem
como da defini¢ao de mecanismos de acompanhamento e de avaliacao da
aplicacdo do actual modelo, facultando, deste modo, indicacdes acerca
das mudancas a operar no ambito da direc¢do e gestao das escolas.
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Igualmente, o parecer ndo concorda, em aspectos importantes, com o
projecto de decreto-lei agora em discussao publica, nomeadamente com:

— a exclusdo da possibilidade de um professor ser eleito presidente do
Conselho Geral;

— a designagao, pelo Director, dos coordenadores (de escola ou de
departamentos curriculares) e dos responsaveis das estruturas de
coordenagao e supervisao pedagogica;

— a tomada de posse do Director perante o director regional, bem como
com a possibilidade de cessacdo do seu mandato, por despacho
fundamentado do membro do Governo responsavel pela éarea da
educacao;

— a obrigatoriedade de os membros docentes dos orgaos de gestdo
intermédia serem professores titulares.

O nosso voto contra decorre da discordancia relativamente a alternativa,
definida no parecer, de se poder vir a consagrar a existéncia do Director
como 6rgao unipessoal.

Discordamos, igualmente, do facto de vir a ser minoritaria, na
composi¢do do Conselho Geral, a presenca do pessoal docente e nao
docente, assim como da correlagdo estabelecida entre esta condicao ¢ o
incentivo a uma participacdo mais eficaz e consequente da parte de todos.
Rita Magrinho

Declaragdo de Voto — Nao indo ao detalhe, gostariamos de, com esta
declaracdo de voto, deixar algumas consideragdes sobre o0s
principios/objectivos, entendemos principios, (trés) da Proposta de
Regime Juridico de Autonomia, Administracio e Gestdo dos
Estabelecimentos Publicos de Educacdo Pré-Escolar e dos Ensinos
Basicos e Secundario, apresentada pelo Governo e sujeita a parecer do
CNE.
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Nao nos agradando a proposta do Governo e revendo-nos em parte no
parecer do CNE, daremos a este um voto favoravel. Nao entusiastico,
mas favoravel

Queriamos muito mais do Governo e um pouco mais do CNE.
Passemos a proposta do Governo.

Da necessidade, e cito que identifiquei enquanto tal — “refor¢o da
participagdo das familias e comunidades na direc¢do estratégica dos
estabelecimentos de ensino e no favorecimento da constituicio de
liderangas fortes”.

A autonomia ndo parece ser uma necessidade mas mais uma
conformidade com aquilo que ¢ reclamado pela generalidade dos
investigadores sobre o tema, da opinido publicada, da opinido publica — e
ainda, sob outro registo, pelas referéncias de Sua Exa. o Senhor
Presidente da Republica no discurso do 5 de Outubro de 2007.

O Governo com esta proposta ndo mostra vontade clara de conferir
verdadeira autonomia, mantendo sempre mecanismos centralizadores
e/ou de salvaguarda, nas poucas ocasides em que parece conferir
autonomia.

Alias, ndo se entende que o governo, apos ter feito uma opcao pelos
contratos de autonomia, pareg¢a introduzir uma nova vaga, que se
sobrepde, ou ndo, pouco se sabe, a primeira.

A necessidade da corpo ao primeiro principio — “participa¢do das
familias e comunidades na direcgdo estratégica dos estabelecimentos de
ensino” — que a proposta concretiza com a criagdo dum Oorgao de
direccdo estratégica de cariz multi-representativo: o Conselho Geral,
0rgdo a quem sao prestadas contas num primeiro nivel.

Como notas a este primeiro principio, fica a da criagdo dum 6rgao novo
(poder-se-ia ter mantido a Assembleia de Escola, alterando
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eventualmente a respectiva composi¢do), nao nNUMEroso mas
conciliatorio.

A tradicdo de intervencdo civica ¢ baixa em Portugal.

Evidente apenas nas Misericordias e em algumas IPSS e ainda em
algumas institui¢des culturais e recreativas.

Pede-se assim um "salto" para a Escola.

Interessante e aspiracional, mas correndo o risco de ser para trds ou para
o lado.

E fica pouco claro o papel das autarquias, desejavelmente mais forte em
nossa opinido, que defendemos reportes de proximidade.

E fica a faltar uma politica de capacitagdo familiar, que deveria ter
antecedido a proposta ou no minimo deveria acompanha-la.

O desafio do envolvimento familiar na Escola ¢ enorme e francamente
desejavel, mas o que se propde fica aquém do necessario, nao na
representatividade mas na qualificacdo da mesma, que nao ¢ devidamente
cuidada.

O “refor¢o da liderangca da Escola”, a outra parte da necessidade
identificada pelo Governo, passa pela elei¢do do Director — o6rgao de
gestdo executiva de natureza unipessoal — eleigdo concretizada pelo
Conselho Geral. Parece demasiado simplista que da existéncia de um
director, mesmo que com alargamento de algumas das suas
competéncias, resulte uma lideranca forte.

Nao ¢ sequencial esta assercao.

O principio ¢ aceitavel, mas nada obstaria a que se pensasse numa gestao
colegial ou noutras formas de organizagdo a determinar por cada escola
na sua ligacdo a comunidade e desejavelmente ao que ainda se designa
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por “poder local”. Enfatizamos a participacdo das autarquias, que parece
minimizada na proposta do governo.

No que ¢ gestdo pedagogica, departamental ou afim, somos de opinido
que o primado dessa nao pode deixar de estar com os profissionais da
area, no caso os professores.

Em tudo o mais, a delegacdo de competéncias na escola nao podera
deixar de acarretar mais recursos e sobretudo recursos humanos
qualificados, por exemplo nas areas da gestdo e juridica, que terdo que
estar numa escola mais autonoma, e por via dessa autonomia, com maior
obrigatoriedade de prestacao de contas, largo senso.

Por ultimo, sobre o refor¢co da autonomia — terceiro principio.

Assenta-se na avaliacdo externa (ndo necessariamente independente,
como seria desejadvel) enquanto garante da outorga e exercicio da
autonomia.

Mantém-se a modalidade contratualizada de autonomia, depreende-se
que sera para conferir ainda mais autonomia para além da que este
regime, dito geral, consagra.

A proposta ¢ confusa.

Os principios sdo defensaveis. Os trés. Os modos de concretizagdo sao
muito discutiveis. O ultimo, o do reforco da autonomia ¢ pouco
compreensivel nos termos em que esta apresentado.

Em sintese:

Como referimos no inicio desta exposi¢do, o parecer do CNE merece a
nossa simpatia parcial e o nosso voto favoravel. Gostariamos que no
plano das recomendagdes o parecer tivesse ido mais além.
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A proposta do Governo merece apenas uma concordancia com oS
principios e uma frontal discordancia com a operacionalizagdo dos
mesmos. José Manuel Portocarrero Canavarro

Declaracdo de Voto — Tendo votado favoravelmente o parecer do
Conselho Nacional de Educagdao (adiante CNE) sobre a Proposta de
Decreto-Lei  (adiante DL) “Regime Juridico de Autonomia,
Administragcao e Gestao dos Estabelecimentos Publicos da Educacao Pré-
-Escolar e dos Ensinos Bésico e Secundério”, existem no entanto alguns
aspectos relativos a proposta de DL que considero ser meu dever
observar: dois deles, quanto a mim, essenciais e nao referidos no parecer,
um em que discordo do sentido do parecer do CNE e trés que podem ser
considerados de pormenor.

Aspectos que considero essenciais e nao referidos:

1. Os poderes atribuidos ao Director (ou a um eventual Conselho
Executivo) parecem-me excessivos, por contraposi¢do com as parcas
competéncias estabelecidas para o Conselho Geral (ou Assembleia de
Escola/Agrupamento). Assim, entendo que deveriam ser reforgcadas estas
ultimas e diminuidos os primeiros.

2. Sendo o envolvimento dos pais e encarregados de educagdo (adiante
PEE) um dos objectivos principais da proposta de DL apresentada pelo
Governo, nao encontro no texto do diploma proposto qualquer
mecanismo concreto que permita, e mais do quem permitir, incentive a
participagcdo dos mesmos.

Falta, a meu ver, estabelecer no diploma um regime para a
disponibilidade dos PEE eleitos/indicados/nomeados que lhes permita
participarem nos O0rgados da escola e faltar justificadamente ao trabalho.

Nao me parece de todo suficiente, ou mesmo correcta, a remissao feita no
art.® 47.°/1 para os textos legislativos que regulam a participacao dos PEE
nas suas associagoes, ¢ indirectamente nos 6rgaos das escolas, dado que,

35



CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO

no sentido que consigo percepcionar da proposta de DL apresentada, nao
existe a obrigag¢ao de os PEE titulares no Conselho Geral ou no Conselho
Pedagdgico serem membros das associagdes (art.” 15/2 e 32.°/4).

Este regime, a concretizar no texto do DL, deveria ser semelhante ao
estabelecido, por exemplo, para os titulares de oOrgdos autdrquicos,
prevendo-se também um regime de compensagdo, nos casos em que,
eventualmente, possa haver desconto na retribuigdo por parte da entidade
empregadora.

Questao semelhante se poderia colocar com os restantes membros desses
orgaos, dado que ndo me parece, também em relacdo a estes, estar esta
matéria devidamente acautelada.

Aspecto em que discordo do sentido do parecer:

E meu entendimento que estd correcto ser vedado ao pessoal docente e
nao docente a eleigdo para presidente do Conselho Geral, sendo de
privilegiar e incentivar a separa¢cdo de poderes conforme estabelecida na
proposta de Decreto-Lei.

Aspectos de pormenor:

1. Dadas as condi¢des impostas para se ser candidato ao cargo de
Director, e as responsabilidades inerentes ao desempenho dessas fungdes,
nao deveria o diploma prever as situagdes em que eventualmente nao
haja “voluntarios” a candidatos? Nesse caso devendo ficar previsto um
mecanismo de nomeacdo pela Direccdo Regional mas sob proposta
expressa do Conselho Geral da escola/agrupamento.

2. Parece-me existir uma discordancia, sem que percepcione qualquer
vantagem disso, entre o estabelecido no art.° 15.°/2 e no art.® 32.°/4. Com
efeito, num caso os titulares sdo indicados em assembleia de PEE sob
proposta das associagdes, no outro sdo designados directamente pelas
associacoes. Penso ser mais razodvel estabelecer um principio uniforme,
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no caso, o de indicagdo em assembleia de PEE sob proposta das
associacoes representativas.

3. O titulo do Capitulo V deveria ser “Participacao dos pais, encarregados
de educagdo e alunos™; os art.”® 46.° e 47.° deviam igualmente fazer
mencao aos encarregados de educacao. Mdario Rui Mota

Declaracgdo de Voto — Venho por este meio declarar a razao pela qual me
abstive na votacao deste Projecto de Parecer do CNE:

Considero que este Projecto de Decreto-Lei, apesar do Governo salientar
que tem como um dos objectivos essenciais o refor¢co de autonomia das
escolas, tem o cardcter contrario naquilo que ¢ o central das suas
propostas. Aqui, temos como exemplo crasso a imposi¢ao da figura do
Director(a) como 6rgdo unipessoal, no qual recai toda a direccao da
escola, e que ndo ¢ eleito colegialmente, em vez do actual 6rgao colegial
Conselho Executivo. Uma centralizagdo de poder, que certamente
beneficiara o controlo que o Ministério da Educacdo podera ter
relativamente a tudo o que se passa nas Escolas. Perante a gravidade
desta medida, parece-me que o Projecto de Parecer do CNE deveria ser
muito mais claro relativamente ao seu caracter e salvaguardar que de
forma alguma ¢ admissivel esta centralizagdo de poder para a
participacdo democratica na vida das escolas. Outro ponto fundamental
no que diz respeito ao ataque a participacdo democratica, ¢ consagrar a
existéncia de um Conselho Geral em que ¢ diminuida a participagdo de
docentes, ndo docentes, € no caso das escolas secundarias, estudantes.
Perante isto, a referéncia dada no Projecto de Parecer, através do ponto
21, ndo vai no sentido de afirmar esta diminui¢do como um perigo a
participacdo democratica, considerando antes que com esta alteracao se
pode vir a “alcangar niveis muito mais desenvolvidos de participagdo
social e comunitaria na educacao”. No que diz respeito a exclusdo da
possibilidade de um professor ser eleito presidente do Conselho Geral,
estou de acordo com a critica do Projecto de Parecer, no entanto, este
ponto ¢ omisso relativamente ao facto dos ndo-docentes (que também
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vivem o quotidiano das escolas) serem também excluidos da
possibilidade de presidéncia. A participacdo democratica ¢ também posta
em causa com o facto de ser o Director a nomear os 6rgdos de gestao
intermédios. O Projecto de Parecer deveria ser mais explicito na
afirmacao do caracter desta medida e na sua oposic¢ao a tal.

O Projecto de Parecer valoriza bastante o refor¢o da participagao da
comunidade local nas Escolas, mas nao refere a grave preocupagao que
pode assumir esta participacdo, nomeadamente no que diz respeito a
interesses econdmicos a interferir na vida das escolas.

Nao considero que nos seus aspectos centrais este Projecto Decreto-Lei
fomente uma maior autonomia das escolas. Por tudo isto, e por
considerar que o Projecto de Parecer se demonstra demasiado vago e
consensual em questdes essenciais, assim como ¢ omisso noutras
questdoes fundamentais, quando deveria ser mais claro e directo em
matérias importantissimas para salvaguardar a democracia das escolas,

abstive-me na sua votagdo. Cdtia Lapeiro

Declaracdo de Voto — O projecto de parecer acima identificado,
submetido a apreciagdo e votagdo do Conselho Nacional de Educagao
(CNE) mereceu o seu voto favoravel em resultado da total concordancia
com as recomendagdes produzidas pelo parecer € com a componente
mais significativa dos pontos que desenvolvem as diferentes areas de
apreciacao do CNE sobre o referido projecto de decreto-lei.

O parecer aprovado pelo CNE recomenda no essencial, ao Governo a
criacdo de condigdes para o «aprofundamento dos mecanismos de
acompanhamento e avaliacdo da aplicacdo do DL 115-A/98»; que
proceda a «revisdao deste normativo em um conjunto restrito de aspectos
que possam vir a reforcar a autonomia das escolas, a fortalecer a
participagdo comunitaria e a melhorar as condigdes propicias a melhoria
dos resultados educativos». Recomenda ainda, em resultado de propostas
aprovadas no decurso do debate, a necessidade de reforcar a formacao de
docentes na area de gestdo e administracdo escolar e a necessidade de
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melhorar a clarificagdo entre as instancias de responsabilidade do poder
central e do poder local, como passo para uma maior responsabilizacao
da comunidade nos projectos educativos locais, nomeadamente na
clarificagdo do papel das Cartas Educativas Municipais. Este conjunto de
recomendacdes, que resultam das consideracdes que lhes sdo subjacentes
mereceram a total aprovacao da Conselheira Alda Macedo.

H4, no entanto pontos do parecer em relacdo aos quais o voto favoravel
nao se aplica, muito concretamente os pontos 24 e 25.

Em sintese a objeccdo ao ponto 24 resulta da discordancia com a
consideragdo feita no parecer de que «a gestdo pedagdgica de topo,
Conselho Pedagogico, ..» possa ser presidida pelo Director(a). A
objeccao deve-se a duas razodes, expressas no decurso do plendrio: em
primeiro lugar porque de acordo com o projecto de decreto-lei do
Governo, ¢ competéncia do “Director(a)”: «i) Designar os coordenadores
de departamentos curriculares, bem como os responsaveis das estruturas
de coordenacgdo e supervisao pedagogica e os directores de turmay. Isto
significa que o “Director(a)” tera desde logo um controlo hierarquico
subordinante sobre a maioria do Conselho Pedagogico e passa portanto a
ser ele/ela mesmo(a) o 6rgao pedagogico de topo da organizagao escolar.
Esta alteracdo ¢ perversa para a qualidade da oferta educativa que se
torna totalmente dependente de uma Unica pessoa e torna a questao da
presidéncia do Conselho totalmente redundante e portanto irrelevante.
Em segundo lugar porque esta concep¢ao de Conselho Pedagogico ¢
contraditoria com o objectivo expresso no preambulo do projecto de
decreto-lei de reforcar a participacdo dos pais e encarregados de
educagdao que num Conselho Pedagdgico que resultasse desta engenharia
de composigdo, estariam sempre em minoria face a vontade expressa por
este(a) “Director(a)”.

A objeccdo em relacdo ao ponto 25 prende-se com a concepcao do
modelo de gestao das escolas. Na realidade o DL 115-A/98 j& contempla
a possibilidade de o orgdo de gestdo ser unipessoal, tal como ¢
reconhecido no texto do parecer do CNE. O parecer agora apreciado
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propde uma alteracdo de factores, concordando que «o normativo em
apreco possa vir a consagrar a existéncia do Director(a) como 6rgao
unipessoal, desde que abra a possibilidade legal, em sede de elaboragao
das candidaturas ao o6rgdo de gestdao ou em sede de negociagdo do
“contrato de autonomia”, de se poder recorrer, em alternativa e mediante
decisdo final do Conselho Geral, a qualquer uma das solugdes.»

A discordancia com este ponto encontra-se sobejamente justificada no
relatorio de Avaliacdo Externa das Escolas, apresentado pela Inspecgao-
-Geral da Educacao. Das 100 escolas sujeitas a avaliagdo, foi concluido
neste relatdrio que: «... a preponderancia da conjugacgao da classificagdes
de Muito Bom e Bom para a totalidade dos cinco dominios, sendo de
realcgar, entre estes a Organizagdo e Gestdo Escolar e a Lideran¢a com
respectivamente 90% e 83% das classificagdes.» (pagina 14 do Relatorio)

Apesar da relatividade do universo da amostragem de que resulta este
relatorio da Inspeccao-Geral da Educacdo, ele mesmo demonstra que ¢
possivel, com o normativo disposto no DL 115-A/98 obter liderangas
fortes nas escolas. A objecc¢do resulta portanto da defesa da concepgao de
que modelos de organizacdo escolar assentes em Orgdos colegiais e
resultantes de processos electivos tém produzido bons resultados, de
onde ndo se vislumbra nenhuma vantagem na mudanga proposta pelo
Governo. Alda Macedo

Declaragdo de Voto — Considero que o Parecer foi produto de estudo e
debate aprofundados sobre os pontos do diploma em que eram
introduzidas mudangas mais significativas e sobre aqueles que mereciam
maiores discordancias entre os membros do CNE. Foi possivel a
identificacdo de consensos significativos sobre questoes essenciais,
designadamente quanto a: refor¢o da participacdo das familias e das
comunidades na direccdo estratégica dos estabelecimentos de ensino;
recomendacdes para um adiamento da exigéncia de que as liderancas de
escola e as chefias intermédias tenham de ser assumidas de imediato por
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professores titulares, sendo esta uma area delicada em escolas onde o
corpo docente ¢ mais jovem.

Sublinho também a minha concordancia com o parecer no que diz
respeito a necessidade de aprofundar o conhecimento sobre os niveis de
autonomia e os obstaculos a ela colocados, designadamente decorrentes
das missOes, tal como estdo definidas ou sdo entendidas, das
administracdes central, regional e local, e ainda quanto a necessidade de
criar condi¢cdes para um melhor funcionamento de medidas que ja
figuravam no diploma ainda em vigor e que se revelaram de dificil
implementagdo. Assim, no que diz respeito a participacao das familias,
parece-me de reforcar a necessidade de incentivos e medidas de apoio,
designadamente quanto a adequacao de horarios das reunides de pais nas
escolas e a importancia de tornar a comunicagao referente aos projectos
de escola mais clara para audiéncias nao técnicas, sem com iSso
perderem o seu rigor. Seria também importante a existéncia de incentivos
para que a nova composi¢ao do Conselho Geral permitisse a criagao de
uma responsabilidade social alargada pela integracao dos alunos e pela
criacdo de condi¢des para a melhoria das aprendizagens.

Abstive-me na votacao por discordar de algumas posi¢des assumidas no
Parecer quanto a estratégias que podem enfraquecer a capacidade
pedagdgica das escolas.

Estudos realizados em escolas portuguesas apontam para a existéncia de
défices de lideranca pedagogica ao nivel dos Conselhos Executivos (CE)
e das liderancas intermédias, designadamente no que toca a promocgao da
equidade e ao estabelecimento de estratégias de trabalho transversal, bem
como de metas visando a melhoria das aprendizagens e dos resultados
escolares, pontos de grande fragilidade do nosso sistema.

Esses défices traduzem-se designadamente: pela existéncia em alguns
estabelecimentos de ensino de um certo tabu em torno da analise dos seus
resultados e da adopgao de praticas pedagogicas visando a sua melhoria;
pelo facto de a organizagdo de muitas escolas ser contraditoria com
condigdes favoraveis as aprendizagens, em dominios em que conflituam
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com praticas estabelecidas por exemplo ao nivel da organizagdo dos
horérios e do ndo cumprimento de continuidade pedagogica. Também a
adopcdo de estratégias de selec¢do e organizagdo que privilegiam a
homogeneiza¢ao socio-cultural de turmas/escolas, sdo reveladoras de
dificuldades de implementag¢ao de uma gestao consistente com objectivos
de integracao e equidade.

Para obviar ao défice de autoridade pedagodgica, o mandato dos CE ou do
director da escola deverda ser claro quanto a sua missdo € a sua
componente pedagdgica, dimensao essencial do trabalho deste 6rgdo. Por
1ss0 ndo posso concordar com o facto de ser deixado ao Conselho Geral a
possibilidade de decidir que o director da escola ndo seja
simultaneamente presidente do conselho pedagdgico, com capacidade de
acompanhar de perto e promover programas visando a melhoria das
aprendizagens.

Concordo com a possibilidade de a escola, por decisao do Conselho
Geral, poder ser gerida por um director ou por um 6rgao colegial, tal
como previsto no Parecer do CNE. No entanto a hipdtese de existir um
processo concursal, parece-me poder sustentar um mecanismo de maior
transparéncia, sem que tal signifique diminui¢do da capacidade eleitoral
do Conselho Geral.

Em nome da autonomia/responsabilidade desejavel para as escolas do
pré-escolar e do 1.° ciclo, o director do agrupamento nao deveria poder
nomear os coordenadores das escolas incluidas no agrupamento, sem um
procedimento de consulta aos professores desses estabelecimentos.

Parece-me que o presidente do Conselho Geral ndo deveria ser um
professor, uma vez que presidindo a um 6rgao de fiscalizacdo da acgdo
da direc¢do da escola, seria também, na sua condicdo de professor,
avaliado por essa mesma direc¢do. E de prever que a conciliagio desta
dupla condi¢do de avaliador e avaliado possa vir a ser geradora de
conflitos, que deveriam ser evitados. Ana Maria Dias Bettencourt
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Declaracdo de Voto — Ainda que se tenha votado favoravelmente o
parecer sobre a matéria em aprego, apresenta-se, contudo, declaracao de
voto no que se refere ao modo de elei¢ao do 6rgao de gestdo, na proposta
do projecto de decreto-lei, personificado na pessoa do Director.

Nesse sentido, considera-se que um dos principios gerais enunciados no
projecto de decreto-lei, que se refere ao objectivo de “contribuir para
desenvolver o espirito e a pratica democraticos”, sera melhor conseguido
ao consagrar-se o sistema de eleicdes directas para esse 0rgao, por todos
os elementos da comunidade educativa, a semelhanga do que sucede no
actual normativo em vigor para a direc¢ao executiva.

Desta forma, ndo s6 a comunidade educativa se pode rever no 6rgao de
gestdao que elegeu e que considera melhor habilitado e capacitado para a
conducdo e execucgdo da politica e orientacdes estratégicas definidas para
a sua Escola, como também aquele sentird maior legitimidade no
exercicio das fungdes para as quais foi mandatado.

Por outro lado, a aprendizagem da vida democratica efectua-se
praticando, assumindo-se a Escola como um espago, por exceléncia, de
exemplo e de desenvolvimento dessa vivéncia, que em ultima analise,
terd reflexos na propria sociedade.

Se duvidas ha, relativamente a competéncia, nomeadamente técnica, dos
candidatos, terdo que ser definidos os critérios em conformidade com
essa exigéncia, nomeadamente, através de um sistema de formagao que
assegure o desenvolvimento das competéncias requeridas.

Em tudo o mais, de uma forma geral, se concorda com o espirito critico
evidenciado pelo parecer em relacdo ao projecto de decreto-lei e com as
recomendacoes efectuadas. José Manuel da Costa Pires de Moura
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Parecer sobre «Avaliacao Externa das Escolas»

Parecer n.©° 2/2008

Preambulo

No uso das competéncias que por lei lhe sdao conferidas, e nos termos
regimentais, apds apreciagdo do projecto de Parecer elaborado pelos
Conselheiros Relatores Antonio Alves da Silva Marques e Jorge Miguel
Luz Marques da Silva, o Conselho Nacional de Educagdo, em reunido
plenaria de 27 de Maio de 2008, deliberou aprovar o referido projecto,
emitindo assim o seu segundo Parecer no decurso do ano de 2008.

Parecer

1. Enquadramento

De acordo com a Lei n.° 31/2002 estd o CNE — Conselho Nacional de
Educagao mandatado para exercer, no ambito da avaliacdo dos
estabelecimentos de educacdo pré-escolar e dos ensinos bdasico e
secundario “as competéncias de emissdo de opinioes, pareceres e
recomendacoes previstas no Decreto-Lei n.°125 /82 de 22 de Abril “.

Na sequéncia do Despacho Conjunto n.° 370/2006, de 3 de Maio, do
Ministro de Estado e das Finangas e da Ministra da Educacao, foi dado
um passo significativo para um processo que se encontra ainda numa
etapa inicial e de adesdo voluntaria, por parte das escolas, mas sobre o
qual ¢ possivel emitir juizos e propor orientagoes.

47



CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO

Os dados disponiveis para analise consideram 100 unidades de gestao de
um universo de 1200. Acrescem as 24 unidades de gestdo abordadas no
estudo-piloto e as 273 que se encontram actualmente em processo de
avaliacdo, para algumas das quais, poucas, ja existem resultados. Apesar
de ser um conjunto ainda pouco significativo, ndo nos devemos inibir de
colaborar, nesta fase e com limitagdes justificadas, num debate que possa
aprofundar o modelo e introduzir correcgdes TUteis para que a
universaliza¢do se faga numa base mais consensual e concertada com os
principais actores.

Para a informagao deste Parecer concorreram os muitos e diversificados
contributos dos diferentes especialistas convidados pelo CNE e dos
representantes das escolas e responsaveis do Ministério da Educagao que
se disponibilizaram a participar em audigdes sobre o modelo, o processo
e os resultados. Salienta-se a disponibilidade sempre demonstrada pelo
Inspector-Geral da Educacdo para colaborar com o CNE, informando
sobre a evolucdo do processo. Essa disponibilidade materializou-se,
designadamente, na presenga no CNE para uma audicao sobre o modelo
€ 0 processo € para a apresentacdo do relatorio com os resultados de
avaliacio (2006/2007). E ainda de referir que os varios pontos de
enquadramento se apoiam na informacdo existente nos Estudos
Avaliagdo das Escolas — Fundamentar Modelos e Operacionalizar
Processos, encomendado pelo CNE (2005) e L’évaluation des
établissements obligatoire en Europe, da Rede Europeia de Informacao
sobre a Educagao — Eurydice (2004).

Este parecer incide exclusivamente sobre o processo de avaliacao externa
das escolas, um dos niveis da avaliacao integrada do sistema educativo.
Assume-se, nesse sentido, como parcelar.

1.1. Avaliacdo das Escolas - Razdes que justificam a sua pertinéncia

E hoje socialmente reconhecido que as qualificagdes profissionais e
académicas dos portugueses se situam abaixo dos niveis desejados,
constituindo um dos principais obstaculos ao desenvolvimento do pais.
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Por isso, a educagdo tem sido assumida como prioritaria no discurso da
maioria dos governos da era democrdtica, um estatuto que so
parcialmente se materializou em avangos efectivos.

E certo que, desde o 25 de Abril, o acesso ao ensino se massificou e
democratizou mas persistem problemas graves, com destaque para o
abandono e o insucesso escolar e os fracos resultados escolares dos
estudantes portugueses evidenciados pelos instrumentos internacionais de
aferigao.

H4, portanto, uma larguissima margem para melhoria das competéncias e
qualificacdes académicas e profissionais dos portugueses, processo onde
as escolas desempenham um papel nuclear. Essa melhoria, ndao sendo
apenas por ela condicionada, passa necessariamente, pelo aumento de
qualidade da ac¢ao das escolas. Nao ¢ possivel, contudo, alcangar esse
objectivo sem desenvolver mecanismos de avaliagdo adequados aos
estabelecimentos educativos.

Essa preocupagdo, alids, tem uma dimensdo europeia, como atesta a
Recomendacao do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido Europeia
sobre a Cooperagdo Europeia em matéria de Avaliacdo da Qualidade do
Ensino Basico e Secundario (2001/66/CE).

E possivel enumerar algumas das razdes explicativas que predominam no
debate sobre a necessidade de avaliagao dos servigos de interesse publico
em geral e das escolas em particular:

O destaque atribuido a avalia¢ao das escolas decorre de duas tendéncias
que marcam a generalidade dos paises europeus: descentralizagao de
meios ¢ definicdo de objectivos nacionais e de patamares de resultados
escolares. Assim, a autonomia dos servi¢os publicos, consubstanciando
uma delegagdo de poder, pressupde a responsabilizacdo e a transparéncia,
a defini¢ao de objectivos e a recolha de informagao sobre resultados;

J4

A avaliagdo das escolas ¢ um instrumento de politica educativa que
colabora no esfor¢co global de melhoria da educagdo, entendida esta
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melhoria como um processo continuo de elevagao das aprendizagens dos
alunos e dos resultados escolares. Neste contexto, a informagdo gerada
pela avaliacdo das escolas tem que contribuir para a regulagdo do
sistema;

As desmedidas expectativas — numa escola fragilizada — sobre a resposta
da escola as multiplas necessidades e solicitagdes sociais ndo se véem
suficientemente respondidas. Ha que conhecer os factores que explicam
os niveis de eficiéncia e eficacia apresentados pelas escolas e perceber o
que depende da escola ou deriva de factores externos;

O reconhecimento, por parte das escolas, cada vez em maior niumero, da
importancia da avaliacdo enquanto instrumento para a melhoria da
qualidade dos processos e dos resultados accionando, nesse quadro,
processos de auto-avaliagao;

A avaliacdo nao se substitui ao debate sobre a escola, antes deve
colaborar para suportar ¢ qualificar esse debate;

A imagem social da escola ¢ pouco favoravel, decorrente de uma
avaliacdo mediatica, genérica, expressa na ressonancia publica dos
acontecimentos, problemas ou incidentes e na divulgacdo de
comparagodes internacionais ou de resultados de exames referentes a
escolas e contextos diferentes, sem que se tenha em conta a sua
especificidade e o valor acrescentado que incorporam. Uma avaliagao
séria da escola evidencia a pobreza e os efeitos perversos e nocivos que
os rankings e os media, de forma pouco cuidada, potenciam e fornece a
sociedade civil, que justamente reclama mais e melhor informagao sobre
o sistema educativo, uma imagem mais consentanea com a realidade das
escolas.

1.2. Tendéncias internacionais de avaliacdo das escolas

A avaliagdo das escolas ¢ um processo generalizado nos paises europeus.
Os objectivos, o ambito, o processo € as consequéncias da avaliacao,
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porém, variam marcadamente entre paises € vém mostrando, muitas
vezes, evolugdes assinalaveis em alguns deles.

Os objectivos variam entre a inspec¢dao, no sentido literal do termo
(verificagdo de conformidades e irregularidades) e a promogdo (directa)
do desenvolvimento escolar, predominando as solugdes em que estes dois
objectivos, de alguma forma, coexistem.

A relacao entre a avaliagdo institucional e avaliagao individual ocorre sob
diversas formas: 1) pode haver avaliagdo da funcdo educativa mas nao
avaliacdo individual dos professores; i1) a avaliacao externa tem em conta
a avaliacdo de desempenho individual dos professores realizada na
escola; iii) a avaliagdo de professores decorre em processos paralelos.

No ambito das consequéncias da avaliagdo externa (utilizacdo dos
resultados) ¢ dada, na maioria dos paises, a possibilidade as instancias
dirigentes da escola de se pronunciarem sobre a versdao provisoria do
relatério final, tendo em vista a correc¢do de erros factuais ou a
clarificagdo de certos pontos.

O acompanhamento posterior ¢ sistematico e estd regulamentado na
maioria dos paises, embora noutros apenas quando os resultados
insatisfatorios o justifiquem.

Nao tem sido possivel estabelecer correlagdes entre as variantes dos
modelos de avaliacdo e a qualidade da educagdo nos diversos paises,
emergindo apenas o consenso de que a avaliagdo ¢ um processo
imprescindivel para a promog¢ao da qualidade dos sistemas, que tem que
ser aplicado de uma forma sistematica e minimamente estruturada.

1.3. Avaliacdo das escolas em Portugal - Evolucdo histérica

Existe ja uma consideravel experiéncia nacional em avalia¢ao de escolas,
quer em processos liderados pelo Ministério da Educagdo, quer em
variados processos a que as escolas aderiram por sua iniciativa. Sem a
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preocupacdo de exaustividade, podem referir-se os seguintes: Sistema
Estatistico da Educacdo — Indicadores Disponiveis (DAPP); Melhorar a
Qualidade (AEEP / apresentag¢ao do processo de auto-avaliagao com base
no modelo da fundacdo Europeia para a Gestao da Qualidade); Avaliacao
dos Estabelecimentos de Ensino Obrigatério na Europa (Eurydice);
modelo AVES (Fundagdo Manuel Ledo); modelo de Avaliacdo das
Escolas Profissionais (ANESPO); e ainda os da responsabilidade da
Inspeccao-Geral da Educagdo ou outras instdncias do Ministério da
Educagao: Avaliagdo do Funcionamento Global das Escolas (1993-
-1995); Auditoria Pedagogica (1997); Avaliacdo das Escolas Secundarias
(1998-1999); Avaliagdo Integrada do Desempenho das Escolas (1999-
-2002); Observatoério da Qualidade da Escola (PEPT 2000, 1992-2000) e
Afericdo da Efectividade da Auto-avaliagao (2004-2006).

A diversidade de aproximagdes permitiu a acumulacdo de uma
experiéncia rica, que constitui um patriménio valioso, mas nao se
traduziu na consolidacdo do processo e na sua internalizacdo na nossa
cultura educacional. Importa fazé-lo agora, pelo que as necessarias
alteragdes ao modelo vigente se devem fazer numa perspectiva de
evolugcdo e continuidade. Esta opg¢do ¢ assumida, porém, com plena
consciéncia dos limites que este modelo estabelece — desde logo,
reconhecendo que se trata de um processo externo, de facto, as escolas,
mas interno ao Ministério da Educacao.

2. O CNE e a avaliagdo da educacao

Com a publicagdo do Parecer, em Fevereiro de 1994 “Democratizagdo e
Qualidade do Ensino: Contributos para a andlise da situagdo”, o CNE
assume uma posi¢ao publica sobre os processos de avaliagao e qualidade
do sistema educativo.

Ainda que o parecer se repartisse entre a democraticidade e a qualidade
global do sistema de ensino, e ndo incidisse explicitamente sobre a sua
avaliacdo, ¢ pertinente notar que, entre as recomendacdes, avulta a
necessidade de consolidar a informagdo referente ao sistema, que se
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apresentava avulsa e fragmentada, dando-lhe coeréncia e continuidade.
As recomendagdes aludem ainda directamente ao desempenho das
escolas, referindo que a participacdo de Portugal no projecto INES —
indicadores da OCDE - vinha gerando a publicagdo de estudos
exploratorios, ainda sem a possibilidade de extrac¢ao de conclusoes.

Desde entao o CNE ndo voltou a emitir pareceres expressamente sobre a
avaliacdo da qualidade global do sistema de ensino, o que sugere que os
problemas da sua avaliagdo ndo conquistaram na agenda politica a
prioridade que mereceriam.

Com a publicagdo da Lei n.° 31/2002, de 20 de Dezembro, foram
atribuidas ao CNE competéncias para apreciar as normas relativas ao
processo de auto-avaliagdo das escolas, o plano anual das accdes
inerentes a avaliagcdo externa e os resultados dos processos de avaliacao,
interna e externa, devendo com base nessas informagdes propor medidas
de melhoria do sistema educativo (art.° 12.°). Em 2003 a Comissao
Coordenadora do CNE entendeu que compete a 5. Comissao
Especializada Permanente — Andlise ¢ Acompanhamento Global do
Sistema Educativo — assumir as tarefas previstas na Lei.

Desde entdo, e sobretudo com o arranque de uma nova fase do processo
de Avaliacdo das Escolas (Despacho Conjunto n.® 370/2006, de 3 de
Maio), tem havido, por parte do CNE, um acompanhamento do processo,
caracterizado principalmente pela reflexdo interna no seio da 5.7
Comissao, pela auscultacdo de diversas entidades e especialistas, pela
organiza¢do de semindrios tematicos e pela promog¢do, com o apoio da
Fundagao Luso-Americana para o Desenvolvimento, do estudo
“Avaliagdo das FEscolas: fundamentar modelos e operacionalizar
processos”.

Este parecer ¢ o corolario de toda essa actividade e corresponde a
primeira tomada de posic¢ao publica do CNE sobre o processo vigente de
avaliacdo externa das escolas do ensino ndo superior.
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E importante referir ¢ refor¢ar que o modelo em analise incide tinica e
exclusivamente no objecto escola. Uma avaliagdo alargada aos diferentes
niveis de responsabilidade no sistema (local, regional e nacional), torna-
-se essencial para uma maior credibilidade social do sistema de avaliagao
da educacdo em geral e das escolas em particular.

3. O modelo e o processo de avaliagdao — analise critica

O modelo de avaliacao adoptado, e o processo que o consubstancia e esta
em curso, resultam essencialmente da accdo do Grupo de Trabalho de
Avaliagdao das Escolas, desenvolvida em 2006. Esse grupo preparou o
quadro de referéncia para a avaliacdo externa, efectuou um ensaio-
-piloto e lancou a segunda fase de avalia¢dao, que decorreu em 2007 ja
sob a responsabilidade da Inspec¢do Geral da Educacao. Esta institui¢ao
executa a 3.* fase, que estd actualmente em curso. Para a anélise critica
do modelo e processo de avaliacdo vigentes decidiu-se considerar
autonomamente as trés fases que ¢ possivel identificar no processo: a fase
de preparacdo, que antecede a visita da equipa de avaliagdo as escolas; a
fase crucial de visita as escolas; e a fase final, que a sucede. Optou-se por
analisar simultaneamente o modelo, i.e., 0 esquema conceptual de
avaliacdo, o processo € a sua operacionalizagdo, por se considerar que as
limitagdes e potencialidades de cada um nao sdo dissociaveis do outro.
Por facilidade de leitura, a designagdo ‘“escola” sera genericamente
adoptada quer para designar estabelecimentos individuais quer os seus
agrupamentos.

3.1. A fase preparatoria

Na perspectiva das escolas, a primeira aproximagao ao processo consiste,
simultaneamente, na compreensao da sua organica, na internalizagao dos
parametros de avaliagcdo e na preparagdo de elementos de auto-avaliagao.
Analisaremos portanto esses aspectos.
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A Inspecgao-Geral de Educacdo mantém, no seu sitio electrénico, uma
pagina intitulada “Avaliacdo Externa da Escolas”, facilmente localizavel
— facto que se sauda - e que se pressupde constituir, como pretende, uma
fonte nuclear de informacao para os diversos agentes envolvidos. Essa
pagina, para além da definicdo dos objectivos do processo, permite a
leitura de um conjunto de documentos de suporte, incluindo um folheto
divulgativo, de duas paginas, que condensa a informagao sobre a sua
organica.

Os objectivos descritos na pagina sao cinco, dos quais trés se prendem
com a melhoria das escolas, um refere-se a regulacdo geral do sistema
educativo e outro ao fornecimento de informagao a comunidade. Os trés
primeiros objectivos encontram-se formulados de forma pouco clara,
parecendo haver uma sobreposicao parcial entre os dois primeiros. A
interpretagdo dos objectivos pode condicionar todo o processo pelo que a
sua formulagdo deve ser reequacionada. O folheto informativo contém
um pequeno texto que acompanha os objectivos e clarifica o seu
conteudo.

Os objectivos formulados apontam para a tridimensionalidade do modelo
de avaliagdo: pretende, por um lado, inequivocamente, contribuir
directamente para a melhoria das escolas (1), mas pretende também
servir de base para a regulagdo geral do sistema (2) e ainda disponibilizar
informacao estruturada a comunidade (3). Estas multiplas dimensdes
podem gerar tensdes internas no processo, sobretudo entre (1) e (2),
impedindo o seu sucesso pleno. Concretamente, o receio de que da
avaliacdo externa possam resultar consequéncias negativas para as
escolas e os seus agentes pode levar a comunidade escolar a adoptar uma
atitude defensiva, contornando problemas que devem ser enfrentados e
assim enfraquecendo a dimensdo (1) do processo, porventura a mais
importante.

Essa tensdo pode ser agravada pelo facto do processo ser dirigido pela
Inspec¢ao-Geral da Educagdo, uma entidade historicamente mais
vocacionada para a regulacdo do sistema do que para o apoio directo as
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escolas. O bom relacionamento entre as equipas de avaliagdo e os
representantes das escolas, que parece ter sido generalizado, podera ter
contribuido, e continuar a contribuir, para minorar essa tensao.

Pelo contrario, tornar dependentes dos resultados da avaliagao das
escolas processos que premeiam ou penalizam profissionalmente
directamente os seus agentes, designadamente a quota disponibilizada
para os escaldes mais elevados da avaliagdo a atribuir aos professores,
pode agravar a referida tensdao e comprometer todo o processo.

Esta dependéncia entre avaliagdo da escola e progressao profissional dos
docentes parece ainda inadequada, pelo menos no momento actual, por se
reconhecer que, apesar da recolha de alguns dados sociologicos
elementares, ndo existem por agora condigdes para calcular o “valor
acrescentado” produzido pelas escolas.

Finalmente, a justica do sistema exigiria que o onus de avaliagdes
negativas recaisse sobre todos os que nele tém uma intervengao directa,
nomeadamente ao nivel da disponibilizagao das condi¢des de exercicio,
estruturais e de apoio. A este respeito, parece desejavel que a avaliagao
das escolas seja complementada com a avaliagdo de outras estruturas
relevantes para a arquitectura do sistema, nomeadamente as estruturas de
nivel intermédio e central da administracdo escolar, cuja accao
condiciona a actividade das escolas. Nao ¢ ainda certo se a aplicagdo do
Sistema Integrado de Avaliagdo de Desempenho da Administragao
Publica (SIADAP) as instituigdes suprira essa lacuna.

Ainda na fase preparatoria ¢ pedido as escolas um conjunto de
documentos, designadamente um texto com a sua caracterizacao,
documentos orientadores da sua vida interna e dados estatisticos. A este
proposito, ¢ de referir que no balango da 2.* fase de avaliacdo os
intervenientes no processo, sobretudo as equipas de avaliadores,
apontaram as dificuldades de acesso a informagdo estatistica estruturada
e com sequéncia temporal como um elemento que compromete o sucesso
da avaliagdo, situacao que urge corrigir. Entre os elementos a fornecer a
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equipa de avaliacdo afigura-se também desejavel a inclusdo de uma
apreciacao global dos alunos sobre a sua escola.

O texto com a caracterizagdo da escola referido no paragrafo anterior
deve ser organizado segundo um formato proposto pela Inspeccao-Geral
da Educacao, explicitado no documento “Topicos para a Apresentacao da
Escola”, acessivel na sua pagina electronica. A preparacao do texto
deverd tomar como ponto de partida os documentos da auto-avaliacao e
reorganizar a informacgdo da forma requerida. Esta solugdo permite, em
principio, as escola adoptar ou nao o modelo de auto-avaliacdo, mas
parece mais provavel que estas venham a considerar conveniente adoptar
modelos de auto-avaliagdo proximos da estrutura fixada pela Inspeccao
Geral da Educagdo para o documento de apresentacdo das escolas,
condicionando indirectamente o processo de auto-avaliagdo.

Uma vez que as escolas tém realidades muito diferentes, esta pressao
indirecta para a uniformizacao da auto-avaliacao pode ter consequéncias
negativas. Por outro lado, para as escolas com um processo de auto-
-avaliacao mais fragil, pode servir de suporte a sua melhoria, eliminando
a necessidade, por vezes sentida, de recurso a consultoria externa.
Acresce que os topicos propostos pela Inspeccao-Geral da Educagao
incluem um ultimo ponto (ponto 7) que engloba outros elementos (para
além dos explicitamente solicitados nos pontos anteriores) relevantes
para a caracterizacdo das escolas, o que salvaguarda, pelo menos
parcialmente, a possibilidade das escolas manifestarem as especificidades
da sua realidade.

Finalmente, compreende-se que, para as equipas de avaliadores, a
existéncia de uma linguagem minimamente compativel ¢ um elemento
facilitador da sua missdo. Assim, considerados os pros e os contras, a
existéncia de um guido para a preparacao dos textos de apresentagdo das
escolas afigura-se-nos positiva. Quanto a sua estrutura, esta parece
adequada, sendo, no geral, de manter, sem prejuizo de aperfeicoamentos
pontuais. Os elementos escritos fornecidos pela escola constituem um

suporte importante para a avaliacdo dos cinco dominios previstos:
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1) resultados; 2) prestagdao do servigo educativo; 3) organizagdo e gestao
escolar; 4) lideranca; 5) capacidade de auto-regulacdo e progresso da
escola. Cada dominio engloba entre dois e cinco subdominios. Embora
o conjunto de dominios cubra a ac¢do das escolas, ha problemas
potenciais e reais associados ao instrumento de avaliagdo que requerem
atencao.

Desde logo, ha o risco deste se revelar redundante ou desequilibrado.
O facto do instrumento adoptado ser estruturado em categorias globais
definidas a priori, e nao a posteriori, depois de uma andlise factorial,
transporta o risco de repeticdo de factores em diferentes itens. Uma
escola pode ser sobrevalorizada porque um factor pode estar a ser
repetidamente considerado, podendo haver um outro que, apesar de
determinante, apenas surge uma vez e ¢ por isso subvalorizado. Esta
distorcao repercute-se na ponderagdao dos indicadores e retira significado
as classificacdes atribuidas.

Por outro lado, questiona-se o posicionamento de todos os dominios no
mesmo patamar valorativo. Concretamente, o dominio resultados parece
dever merecer valorizagdo especial, uma vez que consubstancia toda a
accdo da escola (em particular se o entendimento dos resultados for
multidimensional), i.e., a importancia dos restantes quatro dominios
resulta do seu impacto no dominio resultados. Em rigor, alids, a
avaliacdo das escolas poderia incidir exclusivamente sobre o dominio
resultados (se entendidos de forma multidimensional, insiste-se), sendo
ainda assim muito desejavel a avaliagdo dos restantes quatro dominios,
pois constitui o meio de diagndstico do funcionamento da escola e
explicam, em parte, os resultados alcancados.

A sobrevalorizagdo do dominio resultados tornaria ainda mais critico o
problema dos padrdes de medida de escala adoptados para a avaliagdo.
Esse problema, alias, esta ja bem presente no actual processo, pois nao ¢
claramente definido qual o padrao adoptado. A explicitagdo da escala de
avaliacdo fica aquém da resolucdo desta deficiéncia, remetendo para a

58



PARECERES — 2008

necessidade de defini¢do de “ponto fraco” e ponto forte” (fracos e fortes
perante que padroes de medida?).

Em suma, pelas razdes apontadas ndo se defende uma sobrevalorizacao
acentuada do dominio resultados mas também ndo se concorda com a
equiparacdo aos restantes, importando encontrar uma solugcdo de
equilibrio entre estas duas posi¢des. Embora se reconhega a dificuldade
em encontrar padrdes de medida de escala adequados, objectivos e
universais, insta-se a que se caminhe nesse sentido construindo
indicadores e respectivas ponderacdes de acordo com os objectivos
dominantes da avaliagao.

Nunca serd demais, alias, realcar a importancia da definicdo dos
dominios e sub-dominios e da sua ponderacdo: eles representam o
modelo de escola, apontam para as caracteristicas que fazem de uma
unidade uma escola exemplar ou um estabelecimento em dificuldades.
Sado, afinal, o instrumento nuclear do processo avaliativo. Assim,
importa, desde ja, reavaliar e redifinir, a luz da experiéncia entretanto
acumulada, os dominios, sub-dominios e critérios de ponderacao
estabelecidos.

3.2. Operacionalizagdo no terreno — as visitas as escolas

A visita as escolas tem a duracdo média de dois dias e processa-se
segundo um guido anteriormente disponibilizado. Inclui uma introdugao
aos trabalhos pela equipa de avaliadores, formada por dois elementos da
Inspeccao-Geral da Educagdo e por um perito externo. A presenga desse
perito parece desejavel pois, para além da mais valia técnico-cientifica
que pode representar (o que depende de uma selecgdo exigente e
criteriosa), ajuda a atenuar a imagem inspectiva do processo que, como ja
referido, pode comprometé-lo. Segue-se uma apresentagao da escola pelo
conselho executivo, visita as instalagdes e reunides com diversos painéis,
previamente constituidos.
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A constituicdo dos painéis afigura-se como um passo critico, pois dela
depende em larga medida, por um lado, o envolvimento de toda a
comunidade escolar, por outro a fiabilidade da imagem da escola
apreendida pelos avaliadores. O estabelecimento dos painéis obedece a
um figurino fornecido pela Inspeccdo-Geral de Educacdo, e assenta
largamente na auscultacdo dos diversos o6rgaos da escola, surgindo como
excessivamente institucional. Sugere-se que, para uma maior € mais
descomprometida representatividade da comunidade escolar, os painéis
englobem elementos nao integrados em orgaos formais, escolhidos
aleatoriamente entre os interessados.

A duragdo da visita as escolas parece ser, em numerosos Ccasos,
manifestamente insuficiente para a aquisicdo de uma perspectiva
integrada da unidade. As diferencas de tempo atribuidos a escolas
individuais e a agrupamentos de escolas ndo reflectem a diferenca de
complexidade destas situagdes. Nos agrupamentos, afigura-se desejavel
que as equipas de avaliadores possam visitar, ainda que brevemente,
todas as escolas que os constituem, para respirar o ambiente escolar e
conhecer directamente as instalagdes, contribuindo também para um
maior envolvimento da comunidade escolar no processo de avaliagdo.
Assim, parece desejavel que, mantendo como tempo minimo os dois dias,
as visitas possam ser prolongadas até quatro dias nos agrupamentos de
maiores dimensoes.

No ambito do processo de avaliagdo deveria assumir outra relevancia a
observagio de aulas. E na sala de aula que se vive o essencial do
processo educativo e uma avaliagdo incapaz de se debrugar sobre o que ai
ocorre nao cumpre plenamente as suas fungdes. O processo em curso nao
inclui essa observacdo, o que constitui uma potencial limitacao.
Compreende-se a dificuldade de incluir a observacao de aulas no sistema
de avaliagdo universal que se pretende implementar, ndo parecendo ser
possivel, nesse contexto, assegurar observacdes representativas. Em
alternativa, sugere-se a inclusao, nos elementos fornecidos pela escola a
Inspeccao-Geral de Educagdo, dos resultados de observagdes cruzadas de
aulas, efectuadas no contexto de dispositivos internos que permitam a
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regular observagdo de aulas pelos pares. Nesse sentido, parece desejavel
que as escolas implementem um sistema de supervisdo cooperativa das
aulas e mantenham obrigatoriamente um registo formal dos resultados.

Durante o estudo-piloto as equipas avaliativas, no final da visita,
comunicavam a representantes da comunidade escolar as suas primeiras
impressoes, procedimento que foi ulteriormente abandonado. Sugere-se
que seja reintroduzido, de forma balizada, pois esse confronto imediato
pode corrigir interpretacdes erradas, acrescentar dados e informagdes em
falta e, assim, contribuir para a qualidade da avaliagdo final.
Reconhecendo que essa comunicagdo, ainda que muito preliminar, exige
o acerto de posicoes entre os elementos da equipa de avaliagdo, sugere-se
que os programas de visita a escola prevejam, na fase final, um curto
espago de tempo para que, em condigdes de reserva, esse debate interno
possa ocorrer.

3.3. O pds-avaliacao

As escolas tomam conhecimento dos resultados da avaliagdao através de
um relatorio elaborado pelos avaliadores, que ¢ também disponibilizado
na pagina electronica da Inspeccao-Geral da Educacdo. A estrutura
desses relatorios € padronizada, e inclui, para além de uma introducao
que o contextualiza e de uma breve descri¢do da unidade de gestdo a que
se refere, as classificacdes obtidas em cada dominio e a respectiva
justificacdo, a descrig¢ao sintética e critica da situacao relativa a cada sub-
dominio e umas consideracdes finais em que se apontam pontos fortes e
pontos fracos e oportunidades e constrangimentos.

As classificacdes obtidas e a andlise critica associada podem ser
contestadas pela escola, por escrito, no processo do contraditdrio. Estes
textos, cuja estrutura ¢ totalmente livre, sdo disponibilizados na pagina
electronica da Inspeccao-Geral de Educagdo, junto ao relatorio de
avaliacdo. O contraditério ¢ analisado pela equipa de avaliagdo que, se
acolher, pelo menos parcialmente, a contestacdo, pode introduzir
alteragdes no relatério. O relatorio € disponibilizado publicamente apenas
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nessa versao final alterada, o que dificulta a leitura do processo pelos
interessados (i.e., nos casos em que a contestacdo ¢ acolhida, ¢
disponibilizado o contraditério, mas ndo a versao do relatério a que se
refere a contestacdo, apenas a versao alterada em consequéncia). Importa,
pois, disponibilizar publicamente o relatério inicial, o eventual
contraditorio e, quando exista, a versdo final alterada do relatorio. Se
predominar neste modelo de avaliagdo das escolas a perspectiva
formativa — de apoio a evolugdo da instituigdo — como defendemos, a
actual forma de resposta da equipa avaliadora ao contraditério, com as
alteragdes na divulga¢do que preconizamos, parece adequada. Se, pelo
contrario, prevalecer uma orientagdo reguladora, com prémios e
puni¢cdes associadas, € necessario instituir um verdadeiro mecanismo de
recurso para uma entidade independente, com igual publicitagdo dos
resultados da sua intervencao.

Talvez um dos aspectos a merecer maiores reparos no processo em
analise seja, precisamente, o seguimento dado a avaliacdo. O simples
fornecimento a escola de um diagndstico externo dos seus problemas,
louvavel por si mesmo, nao parece tirar partido de todo o potencial do
processo avaliativo nem fazer jus ao esfor¢co pedido aos intervenientes,
avaliadores e avaliados. Para as escolas com avaliagdes negativas,
importa, em conjunto com elas, estabelecer programas de recuperacao e
desenvolvimento, em estreita articulagdo e com co-responsabiliza¢cdo na
sua execuc¢do da administragdo escolar. Este espirito parece estar presente
no programa e tem sido reiterado pelos responsaveis politicos, mas nao
alcangou ainda a devida concretizagdo. Pelo contrario, o estabelecimento
de contratos de autonomia com vinte ¢ duas das vinte e quatro escolas
avaliadas na fase-piloto indicia — ainda que de forma ténue — uma pratica
que deve ter continuidade de forma mais célere e alargada. O processo
conducente a assinatura dos contratos precisa, porém, de ser mais bem
definido e processar-se de forma mais expedita. Gradualmente, a margem
de autonomia das escolas deve também ser alargada.

62



PARECERES — 2008

3.4. Analise de Resultados

O numero de escolas avaliadas ¢ o facto de as avaliagdes terem incidido
sobre instituicdes que aderiram de forma voluntdria impedem que a partir
de este grupo se infira para o total. A constatagdo de que os resultados
globais evidenciados por esta avaliacdo sdo, em alguns aspectos,
francamente positivos parece contrariar a imagem que a sociedade, em
geral, manifesta sobre a escola publica e o respectivo corpo docente, mas
decorre possivelmente das limitagdes apontadas. Ainda assim, vale a
pena notar que os pontos fortes identificados pelo Relatorio de Avaliagao
dizem sobretudo respeito a aspectos instrumentais, sendo o sucesso
escolar e a articulacio e sequencialidade na prestacdo do servico
educativo, os factores de avaliacdo mais referenciados como fragilidades,
o que nao pode deixar de constituir motivo de preocupagdo, exigindo
reflexdo cuidada. Neste contexto, a colocacao, pelo presente modelo de
avaliacdo, dos aspectos instrumentais € dos resultados no mesmo patamar
de importancia ndo ajuda a clarificagdo da imagem que se obtém do
sistema. Nota-se, no relatorio da IGE, a auséncia de uma meta-leitura dos
resultados, por agora justificavel pela sua escassez, mas que importa
suprir no futuro.

4. Orientacoes

A avaliacdo das escolas s6 faz sentido se for entendida como um
instrumento politico para uma estratégia de reconfiguracdo e mudanga
das politicas publicas do Estado para a educagdo e estiver associada a
uma politica activa de promocao de autonomia da gestdo e administragdao
escolar. Caso contrario pode transformar-se num exercicio retdrico para
gerir o status quo. Assim sendo, a avaliacdo deve tornar-se uma pratica
regular tendo como fim a inovagdo das praticas € o progresso nos
resultados atingidos, exigindo por isso que os objectivos das escolas e do
sistema estejam muito claramente estabelecidos. Deve assim ser
assumida como um instrumento mobilizador de novas atitudes e praticas,
numa légica de auto—avaliacao dos individuos, dos grupos e das proprias
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institui¢des, incrementando uma cultura e praxis de avaliacao
envolvendo uma participacdo e o conhecimento colectivo de diferentes
actores, com legitimidades reconhecidas.

Concluimos este parecer com algumas orientacoes de caracter
recomendatorio:

r

4.1 Qualquer modelo, sendo operativo, ¢ construido com base em
determinados pressupostos, a luz dos quais ndo podera deixar de ser
apreciado. A sua constru¢ao contém sempre imperfeicdes, que merecem
uma continuada revisdo. Sugere-se que este principio genérico se aplique
a este modelo avaliativo, estabelecendo-se procedimentos de revisao,
mas sem quebra da continuidade epistemoldgica, permitindo a leitura de
dados histéricos, de que tanto carece o nosso sistema educativo.

42 A Lei n.° 31 / 2002, de 20 de Dezembro, aprova o Sistema de
Avaliagao da Educagdao e do Ensino ndo-Superior, mas do que se tem
tratado ¢ de reduzir essa avaliagdo as escolas ficando de fora a
administracao educativa. As escolas ndao sdo organizagdes isoladas e nao
podem nesse quadro ser desligadas de uma avaliagdo mais global do
sistema educativo e de ensino. A aplicagdo do modelo deve gerar efeitos
sobre outras vertentes do sistema, outras unidades e os outros sub-
sistemas que interagem com as escolas, para que seja possivel, numa
logica sistémica, detectar as diferentes causas e propor solugdes que
reforcem a fiabilidade, a credibilidade ¢ o bom funcionamento do
sistema.

4.3 Do que se trata ¢ de avaliar o valor acrescentado. Ou seja, os “ganhos
educativos” ¢ que devem ser a prioridade da avaliagdo. A salvaguarda da
justica do sistema, mesmo reconhecendo-se o cardcter subjectivo que
qualquer avaliagao comporta e a dificuldade de salvaguarda da equidade
e da justica a par das exigéncias da eficacia e da eficiéncia, recomenda a
ponderacao do “valor acrescentado” da unidade de gestao conjugando os
resultados obtidos com os pontos de partida e cruzando os resultados com
o0 contexto e caracterizacdo da escola. Nao sendo facil fazé-lo é no
entanto possivel comecar a trilhar esse outro caminho.
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4.4 A avaliagdo interna/auto-avaliacdo tem de assumir uma particular
centralidade e a sua articulagdo com a avaliagdo externa torna-se
essencial. Esta deve colaborar para promover e incentivar as dindmicas
das escolas no sentido de reforcar as suas capacidades de auto-avaliacao,
enquanto organizacdo, ¢ as aprendizagens de cada um dos grupos da
comunidade educativa. Importa apoiar directamente a auto-avaliagdo das
escolas, nomeadamente, proporcionando formacao adequada aos seus
responsaveis.

4.5 Sem deixar de haver uma necessaria articulagao avaliagao/autonomia
ou autonomia/avaliagdo, em consequéncia da avaliacdo nao se devem
penalizar as escolas que mais precisam dessa mesma autonomia para
melhorarem os diferentes niveis de desempenho e aprendizagem. Assim
sendo, ¢ condi¢do basica para o desenvolvimento de processos de
avaliacdo interna e externa das escolas por em pratica e celebrar contratos
de autonomia em consonancia com as diferentes realidades e contextos.

4.6 Recomenda-se o aprofundamento do instrumento de avaliagao,
reduzindo o risco de redundancia ou auséncia de equilibrio, gerado pelo
facto de o instrumento adoptado ser estruturado em categorias globais
determinadas logo no inicio do processo. O instrumento de avaliagao
merece também revisdo e aprofundamento noutros aspectos, como 0s
padrdes de medida de escala, a ponderacao dos diferentes indicadores
para efeito de uma apreciagdo global, a inclusdo de elementos de
observacdo de aulas e a afericdo de resultados da ac¢ao educativa da
escola, ndo sao mensuraveis através de provas escritas.

4.7 Desaconselha-se, pelo menos nesta fase, qualquer ligacdo entre os
resultados da avaliacdo das escolas e punicdes ou prémios dos seus
agentes individuais, designadamente a quota de professores titulares e de
atribuicao dos escaldes mais elevados na avaliagao de professores.

4.8 Reconhece-se que nao tem havido acompanhamento, depois da
entrega do relatorio, por parte das equipas responsaveis do sistema e este
remete para a administragdo educativa em geral essa tarefa. E também
aqui que se joga uma parte importante das consequéncias da avaliacao
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para a unidade de gestdo e para as aprendizagens dos alunos — mudar
praticas, processos € modelos em fun¢do das conclusdes e orientacdes da
avaliacdo de forma sustentada e acompanhada. Recomenda-se uma
atencdo particular para esta fase do modelo definindo estratégias e
solucdes coerentes com os objectivos do sistema.

4.9 Os avaliadores devem ter preparacao e formagdo especifica para o
efeito, de forma a garantir, entre outros aspectos, que as varias equipas
adoptem critérios semelhantes. A informacdo quantitativa, importante
seguramente, deve ser complementada com elementos de andlise
qualitativos e os avaliadores externos devem ter competéncias que sejam
valor acrescentado para a heterogeneidade das equipas profissionais.
Recorde-se que o item “formagdo dos avaliadores” foi dos que
mereceram mais mengdes discordantes quanto a sua adequagdo ao
exercicio da actividade.

4.10  As competéncias ¢ a entidade responsavel pela avaliacdo externa
sdo objecto de controvérsia. Aconselha a realidade e o peso da historia —
uma imagem social, ainda significativa, da inspeccao como entidade de
contencioso — um aprofundamento do debate que se pode ou nao traduzir
numa entidade independente ou em estruturas proprias e especializadas
no ambito da IGE. Na proposta do Grupo de Trabalho (Relatério Final,
Dezembro, 2006) ¢ referido “... o trabalho conjunto de avaliadores mais
e mais distantes das escolas, com diferentes sensibilidades, parece uma
aposta ganha. Ao ser acolhido na IGE, importaria que o projecto, na
constituicdo das equipas e no acompanhamento, mantivesse esta
dimensdo da participagdo externa a organiza¢do responsavel pela
avalia¢do”. Devem ser deixadas, assim, para reflexdo as observagoes e
objeccdes que existem e persistem sobre a composicao das equipas de
avaliadores, sobre as caracteristicas da entidade que ¢ responsavel pela
Avaliagdao Externa e pelo processo subsequente a divulgagdo publica dos
resultados de avaliacdo. Tem, neste quadro, toda a pertinéncia fazer esse
aprofundamento analitico e retirar as devidas ilacdes. Porém, sem
prejuizo desse processo, das audigdes as escolas e da leitura dos
relatorios e contraditorios reconhece-se que, pese embora os receios,
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reserva ¢ até desconfianga por parte de algumas escolas, parecem estar a
ser criadas condigOes para a IGE fomentar a diversidade na aplicacao do
modelo e enriquecer a panoplia das suas actuagdes com um novo papel
no quadro do sistema educativo.

4.11  Reconhece-se como caracteristicas positivas deste sistema de
avaliacdo a transparéncia de procedimentos e comunicagdo de resultados
(os relatorios, os contraditérios e sua apreciacdo). Importa ponderar as
condigdes que ¢ necessario criar para universalizar o processo.

CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO
27 de Maio de 2008
O Presidente, Julio Pedrosa de Jesus
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Parecer sobre «A Educacao das Criancas
dos 0 aos 12 Anos»

Parecer n.° 3/2008

Preambulo

No uso das competéncias que por lei lhe sdao conferidas, e nos termos
regimentais, apos apreciacao do projecto de Parecer elaborado pela
Conselheira Relatora Ana Maria Dias Bettencourt, o Conselho Nacional
de Educacdo, em reunido plenaria de 21 de Outubro de 2008, deliberou
aprovar o referido projecto, emitindo assim o seu terceiro Parecer no
decurso do ano de 2008.

Parecer

Durante o Debate Nacional sobre Educacdo, o Conselho Nacional de
Educagao recebeu varias sugestdoes no sentido do aprofundamento das
questdes relacionadas com “A Educagdo das Criangas dos 0 aos 12
anos”. Portugal tem um ensino basico que nao se adequou a evolucao
trazida pela democratizagdo do acesso a educacdo e consequente
diversificacdo da populagdo escolar que o frequenta. Os persistentes
niveis de insucesso e abandono escolares sdo reveladores das
dificuldades de resposta aos problemas que impedem a concretizagao de

um ensino basico de qualidade para todos.

Considerou-se que o CNE poderia dar um contributo significativo nesta
area, promovendo a reflexdo sobre a actual estrutura e organizagao da
educagdo de infancia e do ensino basico no quadro da Lei de Bases do
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Sistema Educativo (LBSE), designadamente quanto a orientagao
educativa das primeiras idades, ao conceito de escola a desenvolver, a
estrutura dos ciclos de ensino, aos percursos dos alunos. Assim, o CNE
assumiu como uma das suas prioridades estudar a educacao na etapa da
vida das criangas situada entre os 0 € os 12 anos de idade, tendo adoptado
como metodologia o estabelecimento de uma relagdo dialéctica entre o
conhecimento cientifico e o debate de concertacao socio-educativa.

A realizagdo de uma primeira conferéncia internacional e de um
workshop de especialistas nacionais constituiu o ponto de partida para a
realizagdo de um estudo (adiante designado por Estudo) sobre esta
problematica, coordenado pela Professora Isabel Alarcdo, que reuniu
para esse fim uma equipa de especialistas de varias areas das Ciéncias da
Educagao. O Estudo foi entregue ao CNE em Margo de 2008 ¢ a reflexao
produzida organizou-se em torno de trés objectivos:

* Caracterizar a situagdo portuguesa sobre a temdtica em andlise;
e Comparar a situagdo portuguesa com a situag¢do noutros paises;
* Perspectivar novos rumos.

Na redaccao do texto final do Estudo foram tidas em consideracao as
contribui¢cdes de um grupo de especialistas que se pronunciaram sobre
uma versao preliminar do mesmo, num workshop organizado para o
efeito.

Para além deste Estudo, cuja apresentagdo e discussao publica tiveram
lugar no 4mbito de uma conferéncia’ que reuniu especialistas nacionais e
estrangeiros, foram ainda promovidas outras iniciativas visando
aprofundar o conhecimento da situacdo portuguesa, de inovacdes em
curso e da situagdo existente noutros paises europeus.

"' CNE, 20 de Maio de 2008.
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Numa fase seguinte, foram ainda realizados mais dois seminarios que se
centraram na diversidade dos contextos escolares’ ¢ na organizagdo do
trabalho escolar no 1.° ciclo do ensino basico’. Nesses seminarios houve
a preocupacdo de convidar participantes que apresentaram situagdes
educativas portuguesas e de paises da Unido Europeia.

O presente projecto de parecer tem por base o conhecimento decorrente
das diversas iniciativas atras mencionadas, a reflexdo produzida ao nivel
das Comissoes do CNE directamente envolvidas nesta problematica, bem
como as recomendacdes do estudo comparativo promovido pela OCDE,
intitulado No More Failures. Ten Steps to Equity in Education’.

Na primeira parte, apresentam-se as questdoes emergentes da andlise da
problematica e, no final, formula-se um conjunto de recomendagdes a ter
em conta no processo de reconfiguracdo da educagdo das criangas em
Portugal.

O projecto de parecer agora apresentado assume que a problemadtica da
educagdo dos 0 aos 12 anos devera ser encarada sob o duplo angulo da
melhoria da sua qualidade e da garantia de equidade no sistema.

A - Questdes emergentes

1. O papel da sociedade no desenvolvimento e proteccdao das
criangas

r

Educar a crianca ¢ uma importante tarefa da familia e da escola,
mas a sociedade em geral tem uma forte responsabilidade nessa
missdo. A escola e a familia tém sido, progressivamente, imputadas
responsabilidades a que elas, de modo isolado, terdo dificuldade em

% Seminério A escola face a diversidade: percepcées, prdticas e perspectivas, CNE,
29 de Maio de 2008.

* Seminério Organizagdo do trabalho escolar no 1.° ciclo do ensino basico, CNE, 16 de
Junho de 2008.

* OECD (2007). No More Failures, Ten Steps to Equity in Education. OECD: Paris.
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responder. A escola publica do 1.° ciclo tem vindo a reforgar a sua
presenca no quotidiano das criancas. Mas essa evolu¢ao nao dispensa
uma maior articulagdo dos recursos locais em torno de projectos de
enquadramento social e respostas mais atempadas aos problemas. O
desenvolvimento harmonioso das criancas e jovens exige uma
responsabilidade social de importancia acrescida em situagdes de risco.
Essa responsabilidade social deve abranger a promocao de condigdes
para a integragdo social e para o desenvolvimento das criancas, bem
como a educagdo para a cidadania nas suas multiplas dimensdes, em que
o papel das estruturas locais, em especial das autarquias, assume maior
importancia.

O Estudo refere que “Os problemas actuais da infancia exigem respostas
interdisciplinares, holisticas, diversificadas e, muitas vezes, locais, pelo
que se recomenda o incentivo ao trabalho em equipa entre profissionais
com valéncias diversificadas, como é o caso da saude, da educagdo, da
cultura, do apoio social” (p. 126).

Pensar a educacdo das criancas dos O aos 12 anos obriga a que se
reformulem os mecanismos de proteccdo das criangas em risco. Somos
frequentemente confrontados com situagdes em que esses mecanismos
falham. Por outro lado, hd que organizar uma maior articulacao entre a
familia e a escola e clarificar responsabilidades na resposta aos
problemas das criangas em risco.

Com frequéncia, sdo identificados criancas e jovens em situacao
problemdtica, mas a indefinicdo de responsabilidades permite que os
correspondentes processos circulem entre instancias e se arraste a sua
resolucao, perdendo-se a oportunidade de uma intervengao atempada e
util. Existem actuagdes muito diversas nas Comissdes de Proteccao de
Criangas e Jovens que, deste modo, ndo garantem, de forma generalizada,
a eficacia das respostas a dar.
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2. O lugar da educacao da crianca dos 0-12 anos no contexto do
ensino basico de nove anos

Pela Lei de Bases do Sistema Educativo foi criado um ensino bésico de
trés ciclos que deveria constituir uma unidade coerente e criar condigdes
de promocao do sucesso escolar e educativo a todos os alunos.

Uma escolaridade bésica de 9 anos seria, em principio, consentanea com
o principio da equidade e com as recomendagdes da OCDE, sobretudo,
no que se refere ao risco de adopgdo precoce de critérios de
diversificacdo de vias escolares ou de seleccdo com base nas
aprendizagens. Contudo, apesar de uma melhoria clara no 1.° ciclo e de
algum modo no 2.° ciclo, os niveis de insucesso ¢ abandono continuam
elevados, o que ¢ agravado com a progressao dos alunos ao longo dos
ciclos (vide Anexo 1).

Mais de vinte anos decorridos sobre a aprovacao da LBSE e num cenario
que ¢ hoje profundamente diferente — caracterizado por uma significativa
democratizagdo do acesso e por um processo de extrema diversificacao
dos publicos escolares —, a escola, tal como tinha sido entdo pensada, nao
se revelou capaz de produzir respostas adequadas. Acresce que Portugal
se tornou, num curto espago de tempo, num pais de imigracdo, o que
coloca novos desafios a capacidade de enquadramento dos alunos em
contextos de multiculturalidade e diversificagdo social extrema.

A descricao da missao dos trés ciclos do ensino basico (LBSE) ja nao
constitui hoje justificacdo suficiente para a sua persisténcia, tal como
estava definida a partida. Para muitos alunos a aquisi¢ao de competéncias
basicas ndo pode ser interrompida ao fim de quatro anos, devendo
prosseguir apos o 1° ciclo. A defini¢ao dos 2.° e 3.° ciclos suscita dividas
sobre a adequacao da duracdo de cada um deles e mesmo sobre a
pertinéncia de um modelo de dois ciclos abrangendo estes niveis etarios.
Objectivos como, por exemplo, a aquisicao de métodos e instrumentos de
trabalho, acentuados na defini¢do do 2.° ciclo, deveriam constituir uma
linha de trabalho dominante em qualquer ciclo do ensino basico, no
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contexto de aprendizagem ao longo da vida e de uma sociedade do
conhecimento.

Se a estrutura em trés ciclos teve uma justificagdo histoérica, como ilustra
Natércio Afonso no Estudo, fara sentido revé-la hoje, decorridos mais de
vinte anos, face a constatacdo de que, na pratica, a articulacdo entre
ciclos e a criagdo de percursos educativos coerentes ndo se processou,
por razdes que se prendem com culturas e praticas institucionais e
organizacionais, apesar das decisdes tomadas nesse sentido ao longo das
ultimas décadas.

Importa questionar o lugar do 2.° ciclo no ensino basico de 9 anos, tendo
em conta, designadamente, o desenvolvimento das escolas basicas
integradas e os novos curricula das Escolas Superiores de Educagdo, pds-
-processo de Bolonha, onde se prevé a formagdo de professores para os
primeiros seis anos de escolaridade.

Sera necessario esbater a transicdo entre ciclos e a passagem dos alunos
para um ensino com um numero maior de disciplinas, assim como definir
estratégias que garantam a todos os alunos, ao longo do ensino basico,
uma orientagdo consistente e condicdes para a constru¢do de uma
identidade vocacional.

Sera igualmente necessario estabelecer uma coeréncia na educagao
basica de 9 anos, dentro do espirito da aprendizagem ao longo da vida,
assim como repensar a missao do ensino basico face a tendéncia para o
alargamento da frequéncia da escolaridade secundaria para todos, o que
coloca novas questdes sobre a missdao do ensino basico.

3. A educacdo dos 0 aos 6 anos

A educacdo dos 0 aos 6 anos ¢ decisiva como pilar para o
desenvolvimento educativo das criangas e ¢ factor de equidade. O Estudo
aponta nesse sentido. E também na mesma linha que o estudo da OCDE’

> OECD (2007), No More Failures, Ten Steps to Equity in Education. OECD, Paris.

76



PARECERES — 2008

considera que “a primeira prioridade para a equidade sdo os
dispositivos de educagdo e acolhimento das criangas muito pequenas,
bem como as medidas de politica publica destinadas a melhorar as suas
condigoes de vida (...) e se a educagdo for paga, o custo deve ser baixo
ou nulo para as familias que ndao podem pagar” (p. 21).

A evolucao da educacao em Portugal tem sido marcada por uma caréncia
de estruturas e projectos destinados a educacao dos 0 aos 3 anos e por
uma franca expansdo, na década de 1990, das estruturas destinadas as
criancas dos 3 aos 6 anos numa logica de educacdo pré-escolar,
considerada como a primeira etapa do ensino basico.

No que respeita a educacao dos 0 aos 3 anos de idade, parece haver
consenso sobre a necessidade de aumentar a oferta, de promover a
intencionalidade educativa nos contextos de guarda, bem como avaliar e
melhorar a qualidade dos meios existentes. No Estudo recomenda-se “um
alargamento dos apoios destinados as crian¢as dos 0 aos 3 anos de
idade, a profissionalizagdo das amas e uma intencionalidade educativa
mais explicita, uma continuidade nas transi¢oes entre fases educativas,
uma melhor oferta de ocupagdo dos tempos livres, uma articula¢do entre
servigos sociais e servigos educativos que ultrapasse a tradicional
associagdo de servicos de caracter social as populagoes mais
carenciadas e de servigos educativos as mais favorecidas, uma maior
articulagdo entre as familias e as outras entidades educativas”.
(Sumario executivo).

Salienta-se, no entanto, que as familias desempenham um papel crucial
no desenvolvimento das criancas destas idades, que tem vindo a ser
descurado com a crescente urbanizacdo e com o aumento do
envolvimento das mesmas, a tempo inteiro, no mercado de trabalho.
Assim, em paralelo com as politicas publicas de oferta de servigos
educativos, deveriam criar-se condi¢des que permitam as familias
conciliar o trabalho com o acompanhamento das criangas, o que implica
uma visdo integrada e multi-sectorial desta problemaética. Deveriam
igualmente ser potenciadas estratégias de educagdo familiar, no sentido
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da revalorizacao do papel das familias no enquadramento educativo das
criangas.

Quanto a educacao pré-escolar, registou-se um significativo alargamento,
sendo a taxa actual de frequéncia de cerca de 78 % (entre os 3 e os 5
anos) ¢ de 87% no ultimo ano de frequéncia. Houve um importante
esfor¢o investido ao nivel dos meios, da orientacdo curricular, da
formacdo do pessoal responsavel e da coordenagdo dos diferentes
sectores envolvidos. Importa, agora, continuar a expansao, de modo a
garantir o acesso de todas as criangas entre os 3 € 0s 6 anos.

Neste sector, colocam-se questdes tais como a defini¢do de metas para a
expansao do sistema e a definicdo do estatuto para a educacdo pré-
escolar, que podera continuar a ser facultativa ou tornar-se obrigatoria,
por exemplo, para as criangas de cinco anos de idade.

4. A educacgao basica
4.1. Avaliacao e qualidade do 1.9 ciclo

A qualidade das aquisi¢des realizadas no 1.° ciclo do ensino béasico marca
profundamente os percursos escolares. E, no entanto, a escola primaria
publica foi durante muito tempo “o parente pobre” do sistema. Apesar de
conseguida a escolarizacao universal e de uma certa evolugao qualitativa
traduzida, designadamente, numa diminui¢dao do insucesso/abandono, a
acumulagdo de dificuldades e insucessos por parte dos alunos do 1.° ciclo
do ensino bdasico foi e continua a ser uma constante extremamente
negativa do sistema que pde em causa a conclusdo da escolaridade
obrigatoria e a possibilidade da efectivacdo de percursos escolares mais
longos.

Existem actualmente em Portugal mudancas que tém potencialidades
para melhorar a escola do 1.° ciclo e cujos efeitos seria importante
avaliar, designadamente, quanto a integracao dos alunos e diminui¢ao do
insucesso escolar. Estdo neste caso medidas como a criacdo dos
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Agrupamentos de Escolas, dos Centros Educativos ou dos Territorios
Educativos de Intervengdo Prioritiria. E necessario aprofundar o
conhecimento sobre as praticas desenvolvidas nestes contextos no que
diz respeito, em especial, a capacidade de apoio as dificuldades
encontradas pelos alunos. E preciso ter um eficaz observatério de praticas

que possa corrigir, em tempo util, as disfunc¢des do sistema.

Apontou-se para a necessidade de avaliar, igualmente, o impacto na
qualidade e na equidade do sistema de outras medidas que apontam no
mesmo sentido, tais como a estabilidade dos professores nas escolas, os
programas de formagao continua de professores do 1.° ciclo, a "escola a
tempo inteiro", as actividades de enriquecimento curricular e os
programas para a generalizacao do acesso as TIC.

Foi recorrente, nos debates realizados pelo CNE, uma chamada de
atencdo para a subalternizacdo e descaracterizagdo do 1.° ciclo em
algumas praticas de gestdo dos Agrupamentos de Escolas, que poderao
estar associadas ao desconhecimento, por parte dos gestores dos 2.° e 3.°
ciclos, dos modos de trabalho e organizagao pedagdgica do 1.° ciclo.

Foram manifestadas preocupacdes em matéria de apoio a alunos com
dificuldades, tendo sido assinalado o nimero reduzido de professores de
apoio. Considerou-se que, embora os principios orientadores da ac¢ao
pedagdgica apontem para uma organizacdo de caracter globalizante, as
regras mais recentes relativas a organizacdo da semana de trabalho
induzem, por vezes, agendas fortemente disciplinarizadas ao
determinarem tempos especificos para cada area. Esta tendéncia ¢ um

obstaculo forte a uma necessaria diferenciagdao pedagogica.

Para todos os casos, haverd a necessidade de avaliar a experiéncia
desenvolvida e acompanhar a sua evolugao.
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4.2. As (des)continuidades ao longo do ensino basico

As rupturas entre ciclos da escolaridade bésica e secundaria t€ém sido
consideradas como factores de insucesso, originado pela instabilidade na
relagdo professor-aluno.

O Estudo alertou para o problema da transi¢ao brusca entre o 1.° ¢ 0 2.°
ciclos, em que o aluno passa de uma escola em que tem um professor
unico a maior parte do tempo para uma escola com um niimero variavel
mas sempre elevado de professores.

Como estabelecer uma transi¢do gradual entre estes dois ciclos? Fara
sentido a existéncia de um segundo ciclo?

Existe um défice de sentido no actual 2.° ciclo de escolaridade, tal como
esta definido. O facto de ser composto por dois anos, sem articulacdo a
montante e a jusante, ¢ de os objectivos que presidiram a sua criagao ja
ndo se manterem’ deverd ser objecto de reflexdo, quer ao nivel da
defini¢ao formal do ensino basico quer, sobretudo, ao nivel da gestdao dos
agrupamentos de escolas, da organizagdo dos percursos educativos e da
continuidade pedagdgica que deve prevalecer sobre outros critérios
organizativo-administrativos.

O actual 2° ciclo perde sentido, quer quando se analisa a luz da evolugao
do ensino basico, quer quando se compara a sua estrutura com a dos
sistemas  educativos europeus. Nestes encontram-se modelos
organizativos muito diversificados, com o ensino primario apresentando
uma duragdo que pode variar entre os quatro € os nove anos (vide anexo
2).

O Estudo equaciona diferentes possibilidades de estruturacao desta etapa
da educagdo, sem contudo apontar uma solucao: desde a criagdo de um
ciclo tnico, integrando o 1.° e 2.° ciclos, a divisao do 2.° ciclo associando
um ano ao 1.° ciclo e um ano ao actual 2.° ciclo, ou ainda a associagao
do 2.° com o 3.° ciclos. Sdo, por outro lado, apontadas solugdes

% Vide Relatério do Estudo 4 Educacdo das criancas dos 0 aos 12 anos. p.50-51
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organizativas que seria possivel estabelecer sem uma prévia alteragao da
estrutura de ciclos como, por exemplo, a coadjuvagao no 1.° ciclo, tal
como previsto na LBSE, ou estratégias de coadjuvacao de professores do
1.° ciclo no 2.° ciclo, designadamente no campo das literacias, ja
implementadas no terreno.

Para além desta, seria também Util estabelecer como norma a
continuidade dos professores e das equipas pedagogicas ao longo do
percurso escolar dos alunos. Sdao frequentes as situagdes em que o0sS
alunos do 1.° ciclo mudam varias vezes de professor ao longo do mesmo
ano ou na transi¢ao entre os anos. Também no 2.° ciclo (e no 3.°) € muito
frequente a instabilidade ao nivel das equipas docentes e da direc¢dao de
turma, elementos prejudiciais a criagdo de percursos educativos
harmoniosos. As medidas de estabilizacdo do corpo docente nas escolas
vieram possibilitar que se ultrapassassem alguns destes problemas, mas
persistem na pratica solu¢des muito prejudiciais aos alunos.

Tendo em vista a diminuicdo dos problemas decorrentes das transi¢des
bruscas entre ciclos ¢ possivel reduzir o nimero de professores do 2.°
ciclo de escolaridade, desde que se realize o ensino por area curricular,
associando as Areas Curriculares Nao Disciplinares. Alias, a formagio de
professores e os quadros docentes ja o permitem hd muito tempo.

Uma analise de praticas organizativas e pedagodgicas conduz-nos a
factores que estdo na origem de problemas encontrados pelos alunos: a
falta de continuidade de métodos de trabalho entre os ciclos; os
problemas de aprendizagem que se vao acumulando na escola do 1.°
ciclo, a acumulagdo de repeténcias, sem que a escola organize condigdes
para os alunos aprenderem melhor e ultrapassarem os problemas que
encontram; a instabilidade ao longo de um dia de trabalho escolar
causada por horarios inadequados aos ritmos de aprendizagem; a
instabilidade decorrente de praticas menos adequadas de atribui¢do de
servico aos professores e aos directores de turma ao longo da
escolaridade; a quase inexisténcia de trabalho colaborativo entre
professores; o niumero excessivo de turmas atribuido a uma grande parte
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dos professores, tornando inevitavel a dispersao e muito dificil a
responsabilizagdo destes pelo acompanhamento aos alunos.

Existe, inequivocamente, necessidade de redefinir o ensino bdasico e
designadamente a estrutura de ciclos. Parece, no entanto, prematura uma
alteracdo estrutural por razdoes de grande peso, que se prendem,
designadamente, com o perfil do pessoal docente e com a situacao do
parque escolar. E necessario um conhecimento aprofundado de uma
situagcdo que ¢ complexa. Depois, havera que tomar decisdes e programar
as mudancas necessarias. Mas aguardar medidas legislativas e padrdes
generalizaveis € agravar, em cada ano que passa, a situagdo de um
elevado nimero de criangas portuguesas. Por isso ¢ necessario que os
agrupamentos actuem sobre os factores organizativos e pedagdgicos na
origem de varios tipos de descontinuidades. As solugdes encontradas no
quadro da autonomia das escolas deverdo contribuir, de modo decisivo,
para a pesquisa e consolidacao de respostas adequadas.

4.3. A regulacdo das aprendizagens e as repeticdes de ano

Um aspecto tratado no Estudo, no capitulo sobre comparagdes
internacionais, ¢ o das repeticoes de ano. Nos paises nele estudados, as
repeticoes t€ém um cardcter residual ou sé existem em final de ciclo. Em
geral, nos paises que fizeram essas opgoes e apresentam bons resultados,
as repeticoes foram substituidas por estratégias de apoio aos alunos,
intervengcdo aos primeiros sinais de dificuldade, estratégias de
diferenciagdo pedagogica que permitem dar respostas a necessidades de
aprendizagem de alunos com sucesso e de alunos que manifestam
problemas na aprendizagem.

O problema das repeticdes assume, em Portugal, proporcdes catastroficas
para os alunos e para o sistema. Quando nao hé estratégias eficazes de
apoio em alternativa a repeti¢ao, e sendo considerada esta como a
estratégia pedagogica por exceléncia para a regulacdo de problemas de
aprendizagem, ha alunos que acumulam insucessos em anos
consecutivos, ficando desenquadrados nas turmas em que sao colocados
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e, em muitos casos, ndo encontrando alternativa a ndo ser o abandono.
Esta situacdo deve ser debatida de modo rigoroso e sem tabus, no sentido
de serem construidos caminhos alternativos que permitam superar
problemas de aprendizagem. Portugal ndo ¢ o Unico pais em que os
alunos encontram dificuldades, mas ¢ um dos poucos paises da Europa
que nao consegue apoiar de modo eficaz os seus alunos, penalizando-os

pela ineficacia do sistema.

Sabemos que, com a democratizagdo do acesso ao ensino bdasico, as
dificuldades de aprendizagem mais graves atingem os alunos com niveis
socio-econdmicos mais desfavorecidos que ndo encontram nem na escola
nem na familia apoio para lhes fazer face. Na edicao de 2006 de Regards
sur I’Education, OCDE, referia-se que um aluno com um estatuto socio-
econdmico fraco tem trés vezes e meia mais probabilidades de ter
resultados mediocres em matematica do que um aluno com um estatuto
socio-econdmico elevado.

Uma parte desses alunos nao desenvolve as competéncias necessarias
para estudar e vai acumulando dificuldades sem capacidade de as
ultrapassar. O défice de uma geracdo de pais com formagao suficiente
para apoiar os filhos agrava ainda mais o problema. A repeti¢ao nao ¢ um
meio pedagogico adequado, porque os alunos vao encontrar dificuldades
acrescidas quando sujeitos a um mesmo programa, huma turma em que
téem de fazer novos esfor¢os de integracdo e para onde transportam o
estigma do “chumbo”.

A repeticdo ndo ¢, também, na maioria dos casos, um instrumento de
justica como muitas vezes se afirma. Confrontados com sistematicas
avaliacOes negativas e sem capacidade para estudar e ultrapassar os
problemas, alguns alunos nao estudam porque nao sdo capazes de o fazer,
muitas vezes porque ndo compreendem sequer o que lhes ¢ ensinado.
Nao faz sentido falar de justica se pensarmos que, uma parte dos alunos
que enfrenta as mesmas dificuldades, tem na familia ou nas explicagdes
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um meio para as ultrapassar. Varios estudos’ mostram que a repeticio,
sobretudo a precoce, fragiliza os percursos escolares.

Alguns estudos realizados em Franga, pais onde, tal como em Portugal,
as repeticdes de ano constituem ainda um meio muito utilizado na
regulacao das aprendizagens, mostram o prejuizo causado aos alunos
pelo facto de ficarem retidos. Assim, por exemplo, Claude Seibel (2007)
realizou estudos de natureza estatistica e quantitativa com vinte anos de
intervalo obtendo nesses dois momentos resultados semelhantes.
Estudou, em cada um desses momentos, dois grupos de alunos em
situagdes comparaveis a partida, igualmente fracos, um dos grupos
transitava de ano e o outro ficava retido. Os alunos foram submetidos a
testes alguns meses depois do inicio do ano escolar seguinte verificando-
-se que os repetentes obtiveram piores resultados do que os alunos com o
mesmo nivel de desempenho fraco, mas que transitaram de ano. Este
resultado agrava-se ao longo do percurso educativo, tendo-se verificado
que a repeténcia precoce ¢ uma situacao gravemente penalizadora para a
crianga.

A ideia muitas vezes ouvida de que “repetir nunca fez mal” nao tem
qualquer fundamento, sobretudo numa escolaridade basica. A transi¢ao
de ano sem que os alunos adquiram as competéncias necessarias € sem
que se encontrem os meios de superacao de dificuldades ndao ¢ de modo
algum a solugdo, mas a repeticdo, atirando a responsabilidade da nao
aprendizagem para o aluno e sua familia, também ndo o ¢. Nao faz
sentido que sejamos quase o Unico pais na Europa que ndao encontrou
solucdes para apoiar os alunos e para se co-responsabilizar pelas
aprendizagens. No documento da OCDE?, sdo feitas dez recomendagdes,
entre as quais, estratégias de actuacdo junto das criangas logo que
evidenciem dificuldades, por exemplo, intervengdes intensivas de curta

7 Ver, nomeadamente:
— J. Levasseur; C. Seibel. Les effets nocifs du redoublement précoce. Audition au Haut
Conseil de I’Education, 25 janvier 2007.
— Avis du Haut Conseil de 1’évaluation de I’école, n.° 14, décembre 2004.
— OECD (2007), No More Failures, Ten Steps to Equity in Education. OECD, Paris.
¥ OECD (2007), No More Failures, Ten Steps to Equity in Education. OECD, Paris.
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duragdo ou apoio aos professores para que adquiram técnicas para ajudar
os alunos.

E de toda a pertinéncia o conhecimento das solu¢des adoptadas pelos
paises que encontraram alternativas as repetigdes, obtendo bons
desempenhos da parte dos alunos e resolvendo o problema do insucesso.
Uma das linhas estratégicas ¢ o refor¢o do trabalho e enquadramento do
estudo na escola, com periodos de orientagdo baseados, por exemplo, em
planos individuais de trabalho. Sabemos que ¢ necessario mais estudo
para que se obtenham melhores resultados € que a escola deve ser um
local de aprendizagem de habitos de trabalho. A diferenciacao
pedagdgica ¢ uma estratégia essencial como resposta a diversificagdo
social e cultural dos publicos que hoje frequentam a escola.

Nas situagdes referentes a outros paises da Europa, apresentadas nos
seminarios organizados pelo CNE, o trabalho directo do professor com os
alunos apresenta-se como decisivo para a resolucdo de problemas de
aprendizagem. Foram referidas estratégias de intervengao imediata, ao
primeiro sinal de dificuldade, que podem ser pontuais ou ao longo do
tempo, mas nas quais o professor tem um papel essencial. A OCDE’
aponta a necessidade de apoio aos professores para que adquiram
técnicas de ajuda aos alunos que se atrasam.

4.4. O curriculo por competéncias/as areas transversais

Um dos aspectos referidos por Maria do Céu Roldao no Estudo e que ¢
importante ter em consideragdo € a orientagao para o desenvolvimento de
competéncias. A Reorganizagdo Curricular institui um curriculo por
competéncias, sendo esta uma tendéncia mundial dos programas. Veja-
-se, por exemplo, as orientagdes do Bureau International de 1’Education,
instituto da Unesco dedicado as questdes do curriculo. A orientagdo dos
curriculos por competéncias ¢ também uma linha central do processo de
Bolonha.

? Idem.
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E vantajoso para os alunos que essa orientagdo se adopte desde o inicio
da escolaridade. No entanto, a analise das praticas revela uma tendéncia
para se lidar com o conhecimento exclusivamente através do formato por
contetudos e a dificuldade em equilibrar contetidos e competéncias. E,
pois, necessario clarificar as orientagdes sobre a politica curricular para o
ensino basico. O trabalho em equipa de professores € essencial para que
se estabelecam orientagdes claras e uma continuidade na accgao
pedagdgica ao longo dos percursos dos alunos. E ¢ necessario que
manuais ¢ materiais de trabalho sejam compativeis com a orientagao por

competéncias.

B — Recomendacdes

Assim, o CNE recomenda uma reconfiguracao da educacao dos 0 aos
12 anos. O desenvolvimento equilibrado das criangas, a equidade ¢ a
qualidade da educacdo recomendam uma adequacdo da educacdo dos
0 aos 12 anos de idade, no contexto do ensino basico de nove anos,
quanto a sua natureza, fins e organizacdo, o que implica uma atencao
privilegiada as seguintes dimensdes:

1. Promocdo de uma responsabilidade social alargada no apoio ao
desenvolvimento e a proteccdo das criangas

O desenvolvimento das criangas e a sua integracao social e educativa ¢
responsabilidade de todos. E, por isso, necessario que se criem condigdes
que favorecam a assung¢do desta responsabilidade colectiva. A este nivel,
deve apostar-se no desenvolvimento dos programas das cidades
educadoras e no papel das estruturas e redes locais de animacao socio-
-cultural, com vista a promog¢ao da integracdo social e educativa e ao
desenvolvimento cultural e civico das criangas, numa perspectiva de
aprendizagem ao longo da vida.

Igualmente decisiva pode ser a fun¢do a desempenhar pelos organismos
de proteccao das criancas e jovens que poderdo actuar de forma mais

86



PARECERES — 2008

eficaz e atempada em matéria de protec¢ao, desde que se invista na
articulacdo entre a familia ¢ as varias estruturas existentes ¢ na
clarificagdo de responsabilidades.

2. Alargamento da oferta e investimento na qualidade da educagao
dos 0 aos 3 anos

Tendo em consideracdo as caracteristicas da sociedade portuguesa,
nomeadamente a situacdo laboral das familias, a oferta educativa para a
faixa etdria dos 0 aos 3 anos assume-se como decisiva para o
desenvolvimento das criancas e para a promog¢ao da equidade, pelo que
deve ser eleita como prioridade, actuando a dois niveis.

Por um lado, e retomando as propostas do Estudo do CNE, recomenda-se
que a oferta seja alargada e dotada de intencionalidade educativa mais
explicita, que haja uma maior articulagdo entre as familias e as outras
entidades educativas, bem como entre servicos sociais € Servigos
educativos, com vista a evitar que os primeiros sejam associados as
populagdes mais carenciadas e os segundos as mais favorecidas. O
referido alargamento da oferta podera recorrer a capacidade instalada
para a educacdo da faixa dos 3 aos 6 anos — as instituigdes de educagao
de infancia e os educadores de infancia — tendo em consideragdao as
necessarias requalificagdes.

Por outro lado, recomenda-se também que, paralelamente a este conjunto
de medidas, sejam criadas e garantidas as condi¢des que permitam as
familias conciliar os seus compromissos laborais com o
acompanhamento das criangas, o que implica uma visao integrada e
multi-sectorial desta problematica.
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3. Universalizacdo do acesso a educagao pré-escolar e investimento
na sua qualidade

Tratando-se de um sector do sistema que conheceu um grande
alargamento num curto espaco de tempo, recomenda-se que seja avaliado
o percurso realizado e as praticas desenvolvidas, tendo em vista
consolidar e melhorar a qualidade do servigo.

\

Seria essencial prosseguir no alargamento do acesso a educacdo pré-
-escolar, definindo metas no sentido da sua universalizacao, dando
prioridade ao ano anterior ao inicio da escolaridade obrigatoria.

Seria igualmente importante definir estratégias para garantir uma
transi¢do equilibrada entre a educagao pré-escolar e o 1.° ciclo do ensino
basico, designadamente face a uma situagdo futura em que existirdo
alguns professores qualificados para as duas realidades.

4. Reconfiguragao da educagao dos 6 aos 12 no contexto do ensino
basico de 9 anos

Decorre dos varios contributos analisados a necessidade de repensar a
organizacdo ¢ a missao do ensino basico do ponto de vista do curriculo,
dos ciclos que o estruturam, da sua harmonizagdo com a evolucao da rede
escolar, dos multiplos perfis do corpo docente € do modo de governo das
escolas.

As “descontinuidades” de percurso existentes a montante e a jusante do
2.° ciclo constituem, em geral, dificuldades para os alunos e aconselham
a revisdo do estatuto e funcdo deste ciclo de estudos no quadro da
escolaridade basica de nove anos, 0 que necessariamente se repercute na
concepgao e organizacao dos restantes ciclos ou das etapas que venham a
emergir de uma reconfiguragdo estrutural.
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A tomada de decisdo sobre a configuracdo do ensino bdsico exige um
conhecimento aprofundado da situagdao do parque escolar e das previsdes
sobre a evolugcdo do corpo docente. Recomenda-se a realizacdo de
estudos que considerem diferentes cendrios para a organizagdao do ensino
basico.

De qualquer modo, ter-se-a sempre em conta que a promog¢ao da
equidade exige que se evite uma adopgdo precoce de critérios de
diversificacdo de vias escolares ¢ de selec¢do com base em resultados
académicos. Além destes principios, serd necessario que as decisdes
sejam subordinadas a objectivos de aprendizagem e desenvolvimento.

Independentemente de eventuais mudangas estruturais e no que se refere
a organizagao curricular, devera ser retomado, no actual contexto, o ciclo
da reorganizagdo curricular, de modo a introduzir coeréncia entre
orientagdes curriculares e programas e uma coeréncia vertical e
horizontal entre estes. Ha também que rever a articulagdo entre a
componente curricular e a de enriquecimento.

Entretanto, a escola ndo pode eximir-se a proporcionar recursos
adequados ao desenvolvimento harmonioso da crianga, devendo
constituir-se num meio rico em cultura e em experiéncias de trabalho e
aprendizagem. Para que os alunos desenvolvam habitos de trabalho e
gosto pela aprendizagem em percursos educativos em que sejam
apoiados ao primeiro sinal de dificuldade, onde evoluam com os seus
pares ao longo da escolaridade basica, independentemente da estrutura
dos ciclos que venha a ser adoptada, ¢ necessario que a escola possa
assumir maiores responsabilidades.

5. Aprofundamento da autonomia das escolas

Recomenda-se por isso que se confira aos agrupamentos uma maior
autonomia, designadamente na gestdo do corpo docente, abrindo a
possibilidade de os professores se manterem um maior numero de anos
com os seus alunos ao longo da escolaridade, recorrendo, entre outros, ao

&9



CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO

regime de coadjuvagdes ou a constituicdo de equipas docentes desde o
1.° ciclo, mesmo que para isso seja necessario proceder a reconversoes
profissionais.

A filosofia que presidiu a criagdo dos agrupamentos de escolas tem
subjacente a continuidade ao longo da escolaridade e pode facilitar a
gestao integrada dos recursos. Existem ja situagdes destas que importaria
acompanhar e avaliar, na perspectiva de um posterior alargamento a
equacionar no quadro de contratos de autonomia.

As normas e as estruturas do Ministério da Educacdo nao podem
constituir um obstaculo a que a escola encontre as solugdes flexiveis que
permitam dar uma resposta imediata as dificuldades de aprendizagem,
conferindo sentido ao trabalho docente e promovendo, assim, a
motivacdo e a realizacdo profissional. A escola deve poder gerir
autonomamente os seus recursos € mobilizar diferentes sinergias,
nomeadamente as familias, a comunidade, ou as institui¢des de ensino
superior.

Mas para que a autonomia se constitua como um meio de promogao da
qualidade e da equidade na educagdo ¢ necessario que as escolas tenham
0s recursos necessarios, projectos claros e liderangas pedagogicas, quer
ao nivel da direccdo dos agrupamentos, quer no que diz respeito as
liderangas intermédias.

6. Aposta na prevencdo, intervencdo ao primeiro sinal de dificuldade
e revisao do regime de progressao dos alunos

E necessario instaurar um clima de rigor e exigéncia relativamente a
qualidade das aprendizagens, que ndo permita deixar para trds os alunos
que encontram dificuldades ao longo do seu percurso escolar.

A acumulacdo de problemas desde o inicio da escolaridade gera

insucesso, por isso ¢ urgente encontrar formas de organizacao
pedagdgica que permitam um maior enquadramento, prevencao e
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recuperagao dos alunos. Como atras se demonstrou, o regime vigente em
Portugal, ao permitir a acumulacao de repeténcias nos primeiros anos de
escolaridade, com as consequéncias negativas que lhe estdo associadas,
nao resolve os problemas de aprendizagem, desresponsabiliza a escola,
atribuindo ao aluno e a familia a responsabilidade pelo seu insucesso, o
que potencia o abandono no ensino basico e constitui um obstaculo ao
alargamento da frequéncia do ensino secundario.

E, por isso, necessario rever o regime de progressdo dos alunos de forma
a compatibiliza-lo com uma organizag¢ao do curriculo mais consentanea
com a unidade do ciclo de aprendizagem do que com a do ano escolar e
com a adopgao de estratégias que permitam dar respostas diferenciadas a
todos os alunos, os de sucesso e os que encontram dificuldades.

Propde-se o reforco da exigéncia na qualidade das aprendizagens e uma
actuacdo pertinente ao primeiro sinal de dificuldade e sem “etiquetagem
precoce”, em substituigdo da repeténcia usada como estratégia
pedagdgica para a regulagao de problemas de aprendizagem.

Esta medida deve iniciar-se nos primeiros anos de escolaridade e
estender-se progressivamente aos anos seguintes do ensino basico, mas
s0 produzira os efeitos desejados desde que acompanhada de novas
formas de organizacdo das aprendizagens e de estratégias de
diferenciagdo pedagogica e de um adequado apoio aos professores.

7. A formacdo dos professores como estratégia de mudanca

Questdes como as que tém sido enunciadas exigem um contributo
efectivo ao nivel da formacdo de formadores e de professores, quanto a
conteudos a ensinar e a estratégias a utilizar para tornar possivel um
melhor enquadramento de professores e alunos. Seria importante, por
exemplo, viabilizar a reconversao de professores que manifestassem
interesse, através de planos de especializagdo e de formagdao em servigo,
de modo a poderem vir a abranger um leque mais alargado de anos de
escolaridade.
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A formagdo de professores deve ter suporte cientifico solido e apoiar-se
nas didacticas e no aprofundamento das praticas pedagdgicas, sobretudo
nas que concorrem para a obtencdo de melhores resultados e constituem
uma alternativa organizativa a crescente diversidade da realidade
escolar. Fun¢des como as tutorias ou o trabalho colaborativo ao nivel
da resolugdo de problemas e da gestdo do curriculo exigem novas
abordagens, que devem ser tratadas, quer ao nivel da formacgdo inicial,

quer ao nivel da formagao continua.

\

A formagdo continua deve estar associada a investigagdo e deve ser
organizada em contexto de trabalho, podendo assim desempenhar a
funcdo estratégica de refor¢co da autonomia e profissionalidade docente e
da mudanga de préticas.

8. Avaliagao da qualidade e monitorizagao

A avaliagdo e monitorizagdo s3ao pecas essenciais para um
desenvolvimento sustentado da mudanga. Em Portugal, temos gerido ao
longo dos anos as mudangas de modo pouco consistente. Com frequéncia
alteraram-se politicas em curso sem avaliagdo, assim como muitas das
mudancas legisladas ndo se implementam pela pressio das culturas
organizacionais e profissionais existentes.

Para minorar essa fragilidade, recomenda-se que os actores sejam
envolvidos no processo de mudanga e que esta decorra de mecanismos
de supervisdo nas suas vertentes de monitorizacdo, apoio ao
desenvolvimento ¢ de formagao em contexto de trabalho.

Devem integrar-se neste esfor¢o de avaliagdo e monitorizagdo as
institui¢des nas quais o Estado delega responsabilidades educativas que
nao administra directamente, nomeadamente no que se refere a oferta dos
0 aos 6 anos.
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9. Incentivo a inovacdo das praticas pedagdgicas

A evolugdo tecnologica e a crescente diversidade dos publicos escolares
tétm revelado as dificuldades de adaptacdo da actual organizacao
do trabalho escolar, marcada pela rigidez de gestdo de recursos
pedagdgicos tdo importantes como o tempo € o espago. A investigagao
mostra que este tipo de organizacdo gera descontinuidades no
processo de aprendizagem, esvaziando-o de sentido e dificultando o
acompanhamento individualizado dos alunos.

E urgente criar mecanismos que possam contribuir para a inversdo
desta situagdo, por um lado, criando programas de incentivo e
acompanhamento de praticas inovadoras e, por outro lado, avaliando e
disseminando pedagogias alternativas de sucesso, ja em curso no sistema.

Importaria também repensar a estratégia de condugdo das politicas
de inovacdo e a missdo neste dominio dos organismos de tutela do
Ministério da Educacao.

Hé4 que construir novas solu¢des que venham enriquecer a escola
e torna-la mais democratica, humana e eficaz na organizagdo das
aprendizagens face a uma sociedade que mudou profundamente e a uma
escola com novas missdes. E urgente reforcar a escola basica universal,
construindo solugdes que passardo por uma maior responsabilidade da
escola pela organizacdo das aprendizagens e por se garantir que os alunos
trabalham mais, aprendem mais e sdo apoiados quando encontram
dificuldades ao longo do seu percurso escolar.

CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO
21 de Outubro de 2008
O Presidente, Julio Pedrosa de Jesus
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ANEXO 2

Perfil do Sistema de Educacéo dos paises da UE (educacéo pré-primaria e escolaridade obrigatoéria) *

D B
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PRIMARIO SEC INF GERAL

PRIMARIO SECUNDARIO INFERIOR GERAL SSG (até 18 anos)

PRIMARIO SEC INF GERAL SSG

=
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“

‘ PRIMARIO SECUNDARIO INFERIOR GERAL
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PRIMARIO SEC INF GERAL

7%
LT | PRIMARIO SECUNDARIO INFERIOR GERAL

[ PRIMARIO SEC INF GERAL
B

PRIMARIO SEC INF GERAL

SEC INF GERAL

PRIMARIO SEC INF GERAL

Elaborado a partir do perfil do sistema de educacéao, de cada um dos paises, apresentado pela Rede de Informagdo sobre Educagdo na Europa - EURYDICE (dados mais
recentes de cada pais) em: http://eacea.ec.europa.eu/portal/page/portal/Eurydice/

" Nos Estados de Berlin e Brandenburg a educagao primaria € de 6 anos.

2 Em Northern Ireland as nursery schools sao dos 2 aos 4 anos.

*Em Northern Ireland a Educagéo Primaria comega aos 4 anos; em Scotland a Educagao Primaria termina aos 12 anos.

" escolaridade obrigatéria
~  escolaridade obrigatdria a tempo parcial
da tutela do Ministério da Educacao ou 1) da tutela de outros ministérios - ISCED 0: EDUCAGAO PRE-PRIMARIA
5 - ISCED 1 + ISCED 2: ESTRUTURA UNICA
ISCED 1: ENSINO PRIMARIO
ISCED 2: ENSINO SECUNDARIO INFERIOR GERAL (abrev: SEC INF GERAL ou SIG)
ISCED 3: ENSINO SECUNDARIO SUPERIOR GERAL (abrev: SEC SUP GERAL ou SSG)
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Parecer sobre «As alteracoes introduzidas
no Ensino Superior»

Parecer n.° 4/2008

Preambulo

No uso das competéncias que por lei lhe sdo conferidas, e nos termos
regimentais, apds apreciagdo do projecto de Parecer elaborado pelos
Conselheiros Relatores Alberto Castro Amaral e Jacinto Jorge Carvalhal,
o Conselho Nacional de Educagdo, em reunido plendria de 21 de Outubro
de 2008, deliberou aprovar o referido projecto, emitindo assim o seu
quarto Parecer no decurso do ano de 2008.

Parecer
1. Introducdo

O Presidente da Comissao Parlamentar de Educagdo e Ciéncia, na
sequéncia da criagdo de um Grupo de Trabalho para acompanhar as
questdes relativas ao ensino superior, ao qual foi cometida a tarefa de
elaborar um relatério sobre as alteragdes entretanto introduzidas no
quadro de regulagdo do ensino superior, designadamente sobre o
Processo de Bolonha, bem como no que se refere aos dominios do
Sistema de Avaliacdo, Regime Juridico das Instituigdes de Ensino
Superior, Financiamento e Rede, solicitou ao Conselho Nacional de
Educagao a elaboragdo de um parecer sobre os referidos temas.

A seu tempo, o Conselho Nacional de Educagdo teve oportunidade de
elaborar pareceres sobre as alteracdes legislativas entretanto aprovadas
sobre os aspectos referidos, pelo que nao faria sentido renovar aqui essa
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apreciacdo. Alias, noutro documento elaborado pelo Conselho Nacional
de Educagdo faz-se uma compilagdo e resumo desses pareceres. Assim
sendo, o presente documento faz apenas uma apresentacdo sumaria das
diversas iniciativas legislativas tomadas pelo Governo e pela Assembleia
da Republica e, na medida do possivel, avalia os seus efeitos. Ou seja,
0 presente parecer limita propositadamente o seu ambito de resposta
directa as questdoes colocadas pela Assembleia da Republica, evitando
a abordagem de outros temas de ensino superior que nao se enquadram
na solicitagao feita ao CNE.

2. O processo de Bolonha

A implementagao do processo de Bolonha foi, numa primeira fase,
retardada devido as dificuldades na obtencdo de um consenso alargado
sobre as alteragdes a introduzir na Lei de Bases do Sistema Educativo
(Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro). A existéncia de uma maioria
parlamentar monopartidaria facilitou essa alteracdo, que veio a
concretizar-se com a aprovacao da Lei n.° 49/2005, de 30 de Agosto.
A alteracdo a Lei de Bases permitiu, assim, que se procedesse a
adaptacao da estrutura de graus e diplomas do ensino superior ao padrao
do processo de Bolonha e clarificou formalmente a relacdo entre
universidades e politécnicos. A alteracdo da Lei de Bases mudou,
também, os limites do acesso ao ensino superior dos alunos nao
tradicionais (ver maiores de 23 anos) e criou as condigdes para
a intervencdo das instituicoes de ensino superior na formacao
poOs-secundaria em termos de formagao profissionalizante (ver CETs).

O Decreto-Lei n.° 74/2006, de 24 de Marco, posteriormente alterado pelo
Decreto-Lei n.° 107/2008, de 25 de Junho, veio finalmente definir os
graus e diplomas do ensino superior compativeis com os objectivos de
Bolonha. E de assinalar que o Decreto-Lei n.° 74/2006 definiu com maior
clareza as missdes e vocacoes de universidades e institutos politécnicos
no sistema de ensino superior, como veio também uniformizar os
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requisitos académicos de institui¢des publicas e privadas, o que esta de
acordo com as recomendacdes que a OCDE veio a fazer no seu relatorio.

7.24: A Comissdo de Avaliacdo recomenda que a estrutura bindria seja mantida e
reforcada. ... Recomenda-se que o governo deva produzir ampla legislagdo para
as universidades e politécnicos na qual a autonomia das institui¢des seja definida
claramente e em que os diferentes papéis das universidades e dos politécnicos
sejam claramente especificados. Igualmente importante sera o corolario desta
nova envolvente politica: as universidades devem ser excluidas, de forma
especifica e sem ambiguidades, de participar em areas programaticas e em niveis
de atribuicdo de qualificagdes que estejam fora da sua area nuclear de actividade,
e que estejam apropriadamente cometidos ao sector politécnico. Os politécnicos
devem ser especificamente dirigidos para a formacdo de graduados empregaveis,
com capacidades técnicas avancadas e conhecimentos praticos, apoiados por
capacidades analiticas, de resolugdo de problemas e de comunicagdo de ordem
superior. Devem igualmente participar no Programa Novas Oportunidades.
Devem ser especificamente equipados para desenvolver novas modalidades de
ensino e servigos para responder as necessidades diversificadas de aprendizagem
de um corpo estudantil alargado. (OCDE, 2006).

Através da Tabela que a seguir se apresenta, verifica-se que o nimero de
cursos ministrados pelas instituicdes de ensino superior ja adequados ao
formato de Bolonha é muito elevado. De facto, os cursos de 1.° ciclo
adequados correspondem a mais de 98% do total existente no momento
da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 74/2006. Em face desses
numeros, pode dizer-se que a adequagdo formal a Bolonha foi feita de
forma praticamente generalizada, nao se prevendo, por isso, dificuldades
para que a adequacao se conclua, conforme previsto, até 2010.
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Tabela 1 — Numero de cursos adaptados ao processo de Bolonha

Mestrados

1.° ciclo intearad 2.° ciclo 3.° ciclo
Sub-sistema cgrados Totais
Universitario | Politécnico | Universitario | Universitario | Politécnico | Universitario
Publico 528 478 87 1120 93 305 2611
Privado 563 24 248 26 861

Total

1569

111

1461

331

3472

Fonte: DGES, 2008

Um inquérito da iniciativa da Comissdo de Acompanhamento do
Processo de Bolonha, levado a efeito através da Direccao-Geral do
Ensino Superior e realizado no final do primeiro ano da implementagao,
mostra que as unidades organicas envolvidas no desenvolvimento do
processo quando questionadas sobre os pontos fortes e os pontos fracos
desta fase de implementa¢ao apontam, de um modo geral, como pontos
fortes factores internos a institui¢do e, como pontos fracos, indicam
factores externos a instituicdo, designadamente os relativos a esfera de
actuacdo do MCTES. Os pontos fortes indicados referem-se a aspectos
ligados a expectativa de que a reforma que as unidades organicas estdo a
implementar se centre nos seguintes factores:

* Concretizagao de uma reforma pedagogica centrada no estudante;

* Oportunidades para repensar a oferta, reorganizando os curricula e
reajustando os recursos;

* Promoc¢ao da mobilidade;
* Promoc¢ao da empregabilidade.

Os unicos pontos fortes apontados emergentes de elementos externos as
unidades organicas referem-se a aspectos que, em alguns casos, assumem
referéncia a pontos fracos. Por outras palavras, o que para algumas
unidades organicas se aponta como ponto forte, para outras institui¢des a

102



PARECERES — 2008

mesma questdo ¢ referida como ponto fraco. Nestas condi¢des estdo os
factores ligados a defini¢cdo de normas e de procedimentos e a fixacao de
prazos excessivamente curtos para a apresentacdo da adequagdo dos
cursos a Bolonha. Assim, as unidades organicas que de alguma forma ja
tinham maturado o processo de adequagdo mostraram encarar com mais
optimismo 0s mecanismos € prazos de submissdao de propostas. Estas
instituigdes estdo, em regra, entre as universidades publicas que tinham
autonomia para adaptar os planos de estudo sem a aprovagdo prévia do
Ministério. No entanto, elas constituem uma minoria.

Os pontos fracos referidos pelas unidades organicas dizem respeito,
de uma forma clara e inequivoca, a factores da sua envolvente,
nomeadamente:

* Desadequagdo de instrumentos, falta de orientagdo, prazos
inadequados para a submissdo de propostas de adequacao/criagao;
falta de coordenacao a nivel nacional, falta de clarificacao de critérios
na avaliacao dos processos; falta de definicao do plano de transi¢ao;

* Falta de posi¢do sobre financiamento;
* Inexisténcia de um processo de acreditacao;

* Desadequagdo, em muitos casos, da norma que induz a obrigacdo
de tomar em consideragdo a opinido dos estudantes e de todos os
docentes no processo de aferigao de créditos (e.g. novos cursos).

Os pontos fracos que algumas unidades organicas mencionam e
que tomam em consideragdo as fraquezas das instituicdes sdo os
seguintes:

* Auséncia de debate institucional (embora haja IES que referiram a
capacidade de mobilizagdo como ponto forte);
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* Pouca flexibilidade na regulamentacdo interna (embora haja
referéncias a aprovacao de regulamentos internos por parte de
algumas IES);

* Falta de preparagao dos servigos académicos;

* Falta de coeréncia de politicas institucionais;

* Défice na consulta aos estudantes no processo de aferi¢ao de créditos;
* Fraca articulagdo entre ciclos de estudo.

As medidas apontadas para melhorar o processo de implementacao
centram-se em iniciativas que devem ser levadas a cabo a nivel
nacional:

* Apoio a formagao pedagogica dos docentes do ensino superior;

* Avaliacdo formal das propostas em detrimento da avaliacdo
substantiva;

* Contratos programa para metodologias de ensino;

e Estatuto do trabalhador-estudante e sua adequag¢do ao processo de
Bolonha;

* Financiamento (ensino superior € de acgdes de apoio a mobilidade);
* Funcionamento da agéncia de acreditagdo;
* Modificagdo das regras de acesso;

* Monitorizacao do processo noutras IES europeias focando: formagao,
comparabilidade, competitividade e mobilidade;

* Mudangas do Estatuto da Carreira Docente;
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* Promocdo da mobilidade de estudantes (equivaléncias e
financiamento) e docentes (financiamento);

* Promocao de um debate alargado sobre esta matéria;

* Reequipamento de estruturas e meios.

O ultimo relatério Trends V Report, elaborado pela EUA (European
University Association) para a reunido dos Ministros em Londres (2007),
apresenta, entre outras, as seguintes conclusoes:

1. A questdo da empregabilidade continua em aberto e aponta para o
perigo de os novos cursos, em especial os do primeiro ciclo, poderem
nao ser compreendidos ou ter a confianca dos empregadores. Muitos
governos ainda nao adaptaram as carreiras do sector publico a estrutura
de Bolonha.

2. FE ainda muito generalizada a utilizagio incorrecta ou superficial
do ECTS, prejudicando o desenvolvimento de percursos flexiveis de
aprendizagem para os alunos e tornando mais dificil a mobilidade e o
reconhecimento de formagoes.

3. A emissao de Suplementos ao Diploma ¢ um desapontamento, sendo
praticada em menos de 50% dos cursos.

4. Existe ainda muito trabalho a fazer para que docentes,
administradores, empregadores e governos compreendam bem os
instrumentos de Bolonha e promovam a sua adopcao na pratica em vez
de serem uma aspiracao para o futuro.

5. Com excep¢ao do caso da Irlanda, as instituigdes estdo em geral

confusas quanto a existéncia ou ndo de uma “National Qualifications
Framework”, bem como quanto as suas finalidades.

6. Finalmente, o “objectivo social” do processo de Bolonha, que
consiste em assegurar 0 acesso ao ensino superior de todos os que sejam
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qualificados e capazes dele beneficiar, embora as institui¢des, em geral,
considerem que o alargamento da participagdo seja importante, sao
baixas as suas expectativas de poderem contribuir para a sua promogao.

Portanto, a conclusao a nivel da Europa € a de que, apds a implementacao
formal do processo de Bolonha, em termos da estrutura dos cursos
haverd, ainda, muito caminho a percorrer antes de se conseguir concluir o
processo nos seus aspectos mais substanciais. No caso portugués, em que
o processo de Bolonha, apés longas demoras por falta de legislacao
adequada, se deu de forma extremamente rapida uma vez a legislacao
aprovada, havera que analisar estes aspectos por forma a que a
implementag¢do de Bolonha ndo fique limitada a meros aspectos formais.
Sera igualmente importante analisar até que ponto os novos ciclos de
estudos estdo adaptados as necessidades do mercado de trabalho.
Finalmente, € urgente avangar para a definicdo de um Quadro Nacional
de Referéncia de Qualificagdes (NQF).

3. A internacionalizagdo do sistema via agéncias internacionais

Optando, aparentemente, pelo desenvolvimento de uma estratégia de
europeizacdo do sistema de ensino superior portugués que garanta a
participagcdo, de pleno direito, das instituigdes de ensino superior
portuguesas no Espaco Europeu de Ensino Superior, o Governo comegou
por encomendar uma série de avaliagdes a entidades supranacionais que
pudessem, também, servir de base as reformas a implementar.

A OCDE foi solicitada uma avaliagio global do sistema de ensino
superior portugués, tendo em vista obter sugestoes para a reorganizagao e
racionalizacao do sistema. O objectivo ultimo deste processo foi servir de
apoio as autoridades portuguesas na implementacdo das reformas
necessarias do sistema, incluindo a defini¢ao da rede de instituicoes ¢ de
cursos de ensino superior, o alargamento da participacdo a publicos nao
tradicionais e a promogdo de actividades de formagao ao longo da vida,
de modo a se poder criar um sistema nacional de ensino superior de
acordo com as melhores praticas internacionais.
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O vrelatorio da OCDE foi tornado publico em Dezembro de 2006
(http.://www.mctes.pt/archive/doc/OCDE_Relatorio 124 _paginas pdf).

A European Association for Quality Assurance in Higher Education
(ENQA) foi encomendada uma avalia¢ao do sistema nacional de garantia
da qualidade e a formulacdo de recomendagdes que permitissem a
constituicdo de uma agéncia nacional de acreditacdo, de acordo com as
melhores praticas internacionais e respeitando as normas aprovadas pelos
ministros da Educacdo em Bergen, as quais estdo enunciadas nos
“Standards and Guidelines for Quality Assurance in the European Higher
Education Area”. O relatorio da ENQA foi tornado publico em
Novembro de 2006:

(http.//'www.mctes.pt/archive/doc/EPHEreport.pdf).

Com a European University Association (EUA) foi assinado um contrato
tendo em vista facultar as instituicdes portuguesas de ensino superior —
universidades e politécnicos, publicos ou privados — uma avaliagdo
internacional que lhes permita adquirir experiéncia de avaliagdes
internacionais e melhorar as suas praticas de gestdo, bem como os
procedimentos de garantia da qualidade. Este processo vai entrar no
terceiro ano de funcionamento, estando prevista a avaliacdo de 10
instituigdes por ano.

Finalmente, o MCTES decidiu promover e financiar um conjunto de
programas entre universidades portuguesas e americanas. Os protocolos
ja celebrados abrangem a Universidade do Texas, em Austin, o
Massachussetts Institute of Technology (MIT) e a Universidade Carnegie
Mellon. O objectivo ¢ o refor¢o da base de conhecimento do Pais a um
nivel internacional, através de um investimento estratégico em pessoas,
conhecimento e ideias, e a promo¢ao de consorcios baseados na
investigacao entre instituigdes portuguesas e universidades americanas.
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4. Sistema de qualidade

Antes mesmo de estar concluida a avaliacdo que encomendou a ENQA
e sem estar assegurada qualquer solucdo de continuidade, o Governo
decidiu pdr termo ao sistema de avaliagdo anterior, que vinha sendo
desenvolvido sob a coordenagio do CNAVES. E certo que, face as
normas estabelecidas a nivel europeu (Standards and Guidelines for
Quality Assurance in the European Higher Education Area) para o
registo de agéncias de acreditacdo — total independéncia da agéncia em
relagdo as institui¢des de ensino superior —, nao seria possivel manter o
sistema como estava.

Curiosamente, estas normas nao permitiriam o registo das agéncias
regionais de acreditagdo americanas, apesar de algumas delas ja estarem
em actividade desde os finais do século XIX.

Nesta matéria foram, entretanto, aprovados dois diplomas: a Lei
n.° 38/2007, de 16 de Agosto, que aprovou o novo regime juridico da
avaliacdo da qualidade do ensino superior e o Decreto-Lei n.° 369/2007,
de 5 de Novembro, que operacionaliza o novo sistema, criando para o
efeito a Agéncia de Avaliagdo e Acreditacdo do Ensino Superior, com a
natureza juridica de fundacdo de direito privado, instituida por tempo
indeterminado e reconhecida como pessoa colectiva de utilidade publica.

Nos termos da lei, a nova Agéncia tem por fim garantir a qualidade do
ensino superior, através da avaliagdo e da acreditacdo das instituigdes de
ensino superior ¢ dos seus ciclos de estudos, podendo, ainda, participar
na realizagdo de outras avaliacdes de natureza cientifica, designadamente
de instituicdes que integrem o sistema cientifico nacional. Além disso,
deverd ter estatutos ¢ modo de funcionamento que permitam a sua
aceitagdao no European Register of Quality Assurance Agencies.

Foi entretanto designado o Conselho de Curadores mas ndo foi, ainda,
constituido o Conselho de Administragao, pelo que Agéncia ndo iniciou a
sua actividade.
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Neste periodo, a actividade de avaliagdao limitou-se ao desenvolvimento,
sob a ¢égide da EUA, de um programa de incentivos a aplicagdo a
instituigdes de ensino superior portugués do sistema de avaliagao
institucional que esta entidade iniciou em 1994, e que nos dois primeiros
anos do programa avaliou 19 instituigoes:

Universidades Publicas: Universidade de Aveiro, Universidade de Evora,
Universidade da Madeira, Universidade da Beira Interior, Universidade
de Lisboa, Universidade Nova de Lisboa.

Politécnicos Publicos: Instituto Politécnico de Braganca, Instituto
Politécnico de Coimbra, Instituto Politécnico de Leiria, Instituto
Politécnico de Castelo Branco, Instituto Politécnico do Porto, Instituto
Politécnico de Setubal, Escola Superior de Enfermagem de Coimbra e
Escola Superior de Hotelaria e Turismo do Estoril.

Sector Privado: Universidade Fernando Pessoa, Universidade Lusofona,
Instituto Politécnico de Saude do Norte, Instituto Portugués de
Administracdo e Marketing.

Outros: Academia Militar.

De qualquer forma, deve ser assinalada uma interrup¢ao de varios anos
do sistema de avaliagdo de qualidade que estava implementado em
Portugal, sem que esse vazio tivesse sido ainda preenchido por um novo
sistema.

5. Regime juridico das instituicdes de ensino superior

Com a publicacao da Lei n.° 62/2007, de 10 de Setembro, foi aprovado o
novo regime juridico das instituigdes de ensino superior. A nova Lei
introduz uma profunda alteragdo na forma de governo das institui¢des de
ensino superior, em particular das instituicdes publicas, seguindo, de um
modo geral, reformas ja introduzidas em outros paises, nomeadamente
nos paises nordicos, tendo como propdsito aumentar a eficiéncia da
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gestdo por aplicacdo de principios baseados nos conceitos da Nova
Gestao Publica, ao mesmo tempo que se procura criar condi¢cdes para
uma reorganizagao e racionalizagdo da rede. Reformas do mesmo tipo
podem apontar-se, com algumas variagdes nacionais, por exemplo, na
Austria, Noruega, Suécia e Dinamarca e, mais recentemente, em Franca.

No essencial, assiste-se a um refor¢o do poder ao nivel mais alto da
administracao das instituicdes, com a eliminagao dos 6rgaos colegiais de
decisdao e o aumento da intervencdo de representantes das comunidades
no governo das instituigdes. A criagdo de um Conselho Geral, com a
presenca significativa de representantes da comunidade envolvente e
presidida por um deles, traduz uma nova visao do governo das
institui¢des, ao mesmo tempo que a relativa pequena dimensdo destes
conselhos procura, também, facilitar a tomada de decisdes. De igual
modo, acaba a eleicao tradicional do reitor pelos diversos corpos da
institui¢do, fazendo-se a elei¢gdo no ambito do Conselho Geral, segundo
procedimento a contemplar nos estatutos.

Com caricter profundamente inovador no nosso Pais, introduz-se a
possibilidade de as instituigdes que reunam um conjunto minimo de
condi¢des, nomeadamente financeiras, poderem optar por um estatuto
de ‘Fundagdo Publica de direito privado’, mediante compromisso
institucional a firmar com o Governo. Esta inovacao segue a tendéncia
que se estd a verificar em outros paises, como ¢ o caso da Alemanha, da
Suécia e da Finlandia, em que mais uma vez o objectivo ¢ promover a
flexibilizacdo da gestdo das instituigdes por uma aproximacao as regras
do sector privado.

A Lei introduz, também, um conjunto de mecanismos que visam permitir
que as instituigdes optem por solugdes organizativas mais racionais
e adaptadas as flutuagdes da procura, recorrendo, designadamente,
a figuras como a fusao ou a criagdao de consorcios.

Finalmente, a Lei coloca nas maos do Governo, através do Ministro da
Ciéncia, da Tecnologia e do Ensino Superior, instrumentos para a
racionalizacdo e consequente reorganizagdo da rede de ensino superior,
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ao mesmo tempo que reforga, claramente, a natureza bindria do sistema,
seguindo aqui as recomendacdes do relatério da OCDE. A nova Lei
atribui ao Governo competéncias para “Criar, modificar, fundir, cindir e
extinguir instituicdes de ensino superior publicas e atribuir e revogar o
reconhecimento de interesse publico aos estabelecimentos de ensino
superior privados” (artigo 27.°), bem como para transformar instituicoes
em fundacdo: “A criagdo da fundagdo pode também ser decidida por
iniciativa do Governo, observado o disposto no n.° 3, quando se trate da
criagdo de uma nova instituicdo que ndo resulte de transformacao de
institui¢do anterior” (artigo 129.°).

Pode-se dizer que se estd, ainda, numa fase de analise e de homologacao
das propostas de novos estatutos de adaptagdo a nova Lei por parte
das institui¢des de ensino superior, incluindo eventuais pedidos de
transformagdo em fundacdo ou de adopg¢dao de outras formas de
associagao.

6. O acesso ao ensino superior

Sem pretender desenvolver, neste momento, o tema do sistema geral do
acesso ao ensino superior, designadamente no que se refere aos
estudantes que terminam na idade propria o ensino secundario, ndo se
pode, no entanto, deixar de referir os graves inconvenientes para a
afirmagao do ensino secundario como um ciclo de estudos autonomo ¢
com objectivos proprios, resultantes do facto dos exames finais deste
ciclo servirem, sobretudo, para a ordenagdao dos candidatos no acesso ao
ensino superior.

O namero de alunos matriculados no ensino superior que vinha a
diminuir desde 2002/03, no essencial por efeito da quebra da natalidade
e das regras de acesso mais rigorosas (imposi¢ao de classificagdes
minimas) inverteu recentemente essa tendéncia (ver Tabela 2), o que
resultou da combinag¢ao da reducao das taxas de abandono e retengao no
secundario com as alteracdes ao regime de acesso dos maiores de 23 anos
e ao incremento dos CETs.
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Tabela 2 — Alunos matriculados no ensino superior

1999-00 2000-01 | 2001-02 | 2002-03 | 2003-04 | 2004-05 | 2005-06 | 2006-07 | 2007-08

Publico 273530 | 284789 | 290532 | 288309 | 282273 | 275521 | 275321 | 284333

Universidade | 171735 | 176303 | 178 000 | 176 827 | 173897 | 171575 | 169449 | 175998

Politécnico 101795 | 108486 | 112532 | 111482 | 108376 | 103946 | 105872 | 108 335

Privado 114173 | 111812 | 110299 | 106 754 | 98 664 91 791 91 408 92 584

Universidade 82979 79 908 77 109 73 708 67 157 61 740 60 659 61221

Politécnico 31 194 31904 33190 33 046 31507 30051 30 749 31363

Total 387703 | 396 601 | 400831 | 3950633 | 380937 | 367312 | 366729 | 376917

Fonte: GEPEARI, 2008

6.1. A melhoria da eficiéncia do ensino secundario

A Tabela 3 mostra a evolugdao das taxas de retencao e desisténcia no
ensino secundario, podendo verificar-se uma reducao acentuada nos dois
ultimos anos lectivos o que veio aumentar, naturalmente, o nimero de
candidatos ao ensino superior.
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Tabela 3 — Taxas de retengdo e desisténcia no ensino secundario

2000-01 2001-02 2002-03 2003-04 2004-05 | 2005-06 | 2006-07 | 2007-08
10° ano 40,4 39,9 35,6 34,5 30,5 26,4 20,9 19,3
11° ano 25,2 22,7 20,1 18,8 16,5 19,1 17,0 12,8
12° ano 53,5 50,0 45,5 49,6 50,6 48,2 38,5 35,2
Total 40,2 38,3 34,2 34,7 33,0 31,7 25,9 22,4

Fonte: GEPE/Ministério da Educacao, 2008

6.2. O acesso dos maiores de 23 anos

E possivel considerar que o sistema de ensino superior portugués ¢ um
sistema massificado, o que representa um contributo importante para a
democratizagdo da sociedade. Esta situagdo proporciona, sem duvida, um
aumento de oportunidades educativas e de escolha de carreira para os
jovens que completam o ensino secundario. Mas deveria, também,
significar que os potenciais estudantes mais velhos do que os alunos
tradicionais, com percursos escolares descontinuos, pudessem encontrar
respostas educativas e formativas no sistema, visando a criagao de
oportunidades para o seu acesso a programas de formac¢do no ensino
superior, tradicionais ou nao tradicionais, a que deveriam corresponder a
existéncia de determinadas condigdes institucionais e pedagdgicas
adaptadas a sua situacao especifica.

Independentemente das opcdes teodricas e ideoldgicas que podem estar
em causa no debate sobre a educacao e formagdao ao longo da vida,
parece Obvio que a sociedade se estd a tornar cada vez mais numa
sociedade de aprendizagem. Mesmo que esta expressao se tenha tornado
numa metafora comum, onde tudo pode caber, ela traduz a necessidade
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da emergéncia de uma consciéncia colectiva qualitativamente diferente
face a crescente complexidade da economia, do desenvolvimento
tecnologico e, em particular, do proprio mercado de trabalho. Mas para
que isso se torne numa evidéncia, as sociedades devem educar e
qualificar mais e melhor a generalidade dos seus actores, nomeadamente
aqueles que abandonaram prematuramente ou foram excluidos do
sistema educativo e dos sistemas de formacao.

r

Essa necessidade ¢ particularmente relevante em Portugal, dada a
reconhecida baixa qualificacdo média da sua populacao activa (Tabela 4).
No entanto, o mecanismo tradicional que consistia em exames especiais
de acesso ao ensino superior para estudantes com mais de 25 anos de
idade que ndo cumpriam os requisitos formais do sistema tradicional de
ensino (certificados e diplomas) ndo era eficaz — no ano lectivo 2004-05
apenas 551 alunos entraram por esta via.

Tabela 4 — Populagao activa (%) por faixa etaria e nivel de qualificacdo

Intervalo
de Ano Nenhuma 1.° ciclo 2.° ciclo 3.° ciclo Ensino Ensino
idades basico” basico” basico © secundario’ | superior
1998 10,1 34,6 19,2 16,7 12,4 7,1
16-64
2004° 5,7 29,3 19,3 19,3 15,6 10,8
1998 2,2 7,5 29,2 36,2 22,2 2,8
15-24
2004° 1,0 3,5 20,7 42,5 28,4 3,9
1998 4,7 33,1 24,4 13,8 13,7 10,2
24-44
2004° 3,2 20,0 26,7 16,9 17,4 15,7
1998 21,9 54,2 6,2 7,4 4,4 6,0
45-64
2004° 11,2 54,7 9,2 10,2 6,4 8,3
a — 4 anos de escolaridade b — 6 anos ¢ — 9 anos d — 12 anos e — Primeiros 3

trimestres
Fonte: INE, “Inquérito ao Emprego”

Foi nesta area que se promoveram alteracdes significativas, primeiro
com a Lei n.° 49/2005, de 30 de Agosto, que diminuiu a idade de
candidatura para os 23 anos e, posteriormente, com a publicacdo do
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Decreto-Lei n.° 64/2006, de 21 de Marco, que descentralizou o processo
de acesso que passou a ser da responsabilidade de cada institui¢ao de
ensino superior. Os efeitos destas medidas foram imediatos, em parte
por aproveitarem a crise de algumas institui¢des confrontadas com uma
diminui¢do do nimero de candidatos tradicionais (Tabela 5). O nimero
de alunos nao tradicionais aumentou cerca de 20 vezes em relagdo ao
regime anterior, tendo passado de 551 em 2004-05, para 10 856 em
2006-07, e 11 773 em 2007-08. Note-se, ainda, que a percentagem destes
novos alunos varia com o tipo de instituicdo, provavelmente na razao
inversa da capacidade de captagdo de alunos tradicionais. Pode-se,
portanto, dizer que esta politica teve um assinalavel éxito quantitativo
faltando, porém, estudos que permitam fazer uma analise detalhada do
comportamento das instituicdes, nomeadamente quanto ao rigor dos
critérios de admissdo e ao nivel de sucesso ou insucesso destes alunos.
Ou seja, reconhecendo a importancia de vias alternativas para acesso ao
ensino superior, em particular num Pais como Portugal onde as taxas de
retencdo e¢ abandono no ensino ndo superior foram ao longo dos anos
muito elevadas (e ainda o sdo no ensino secundario) havera, no entanto,
que assegurar que as iniciativas nesta area nao sejam desvirtuadas por
mecanismos menos s€rios de captagdo, a todo o custo, de alunos pelas
institui¢des de ensino superior.
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Tabela 5 — Acesso de alunos maiores de 23 anos ao 1.° ano, 2006-07 € 2007-08

Subsi 2006-2007 2007-2008
i Sftf;m %> 23 %> 23
€ ensimno Novos > 23 anos anos Novos > 23 anos anos
alunos de idade de idade alunos de idade de idade
Sector piblico | 52218 127 9,9% 59 354 6039 10,2%
gglélviifsldad“ 29 737 2;1 43% 32760 2083 6,4%
ﬁg})‘{fggcos 21481 9§ . 139% | 2659 3956 14,9%
Sector privado | 22 266 589 29,6% 23785 5734 24,1%
llj:illvﬁ;;dad“ 15 033 8‘2‘0 32,1% 15 963 3723 23,3%
g;’ilvlfd‘::slcos 7233 7;9 246% 7822 2011 25,7%
Total 73 484 81506 14,8% 83139 11773 14,2%

Fonte: GEPEARI, 2007, 2008

6.3. A promogao dos CET's

A segunda alteracdo de relevo nesta area deu-se com a aprovagao do
Decreto-Lei n.° 88/2006, de 23 de Maio, no quadro da iniciativa “Novas
oportunidades” inserida no Plano Nacional de Emprego.

Os Cursos de Especializacdo Tecnologica sdo cursos pos-secundarios nao
superiores que visam a aquisi¢ao do nivel 4 de formagdo profissional,
tal como definido pela Decisdao n.® 85/368/CEE, do Conselho, de 16
de Julho, publicada no Jornal Oficial das Comunidades Europeias,
n.° L 199, de 31 de Julho de 1985. O nivel 4 de formagao profissional
obtém-se através da conjugacao de uma formacdo secundaria, geral ou
profissional, com uma formagado técnica pos-secundaria e caracteriza-se
por:

a) Ser uma formagao técnica de alto nivel,;
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b) A qualificagdo dela resultante incluir conhecimentos e capacidades
que pertencem ao nivel superior;

c) Nao exigir, em geral, o dominio dos fundamentos cientificos das
diferentes areas em causa;

d) As capacidades e conhecimentos adquiridos através dela permitirem
assumir, de forma geralmente autonoma ou de forma independente,
responsabilidades de concepcao e ou de direccao e ou de gestao.

Dados os seus objectivos e caracteristicas, a formacdo a ministrar no
ambito destes cursos pode ser assegurada por instituicoes de indole
diversa, tendo bem recentemente sido reafirmado, através da alteracao
introduzida na Lei de Bases do Sistema Educativo pela Lei n.° 49/2005,
de 30 de Agosto, o papel que os estabelecimentos de ensino superior
devem desempenhar no quadro da rede de oferta de formacao
profissional deste nivel.

Os titulares de um diploma de especializagdo tecnologica podem
concorrer a matricula e inscrigdo no ensino superior, através do concurso
especial a que se refere a alinea b) do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-
-Lei n.° 393-B/99, de 2 de Outubro, competindo ao o6rgao legal e
estatutariamente competente de cada estabelecimento de ensino superior
fixar, para cada um dos seus cursos superiores, quais os CET que lhes
facultam o ingresso.

Os dados da Tabela 6 mostram um crescimento relativamente limitado do
numero de alunos em CETs no ensino superior, embora se detecte uma
aceleragdo da procura no ultimo ano.
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Tabela 6 — Acesso de alunos aos CET, anos 2004-05 a 2007-08

Subsistema de ensino 2004-2005 2005-2006 2006-2007 2007-2008
Sector piblico 206 811 1204 3140
Universidades Publicas 146 400 12 54
Politécnicos Publicos 60 411 1192 3086
Sector privado 17 242 224 407
Universidades Privadas 0 211 224 385
Politécnicos Privados 17 31 0 22
Total 223 1053 1428 3547

Fonte: GEPEARI, 2008

7. A rede de instituicGes e de cursos

Uma andlise da rede de cursos e de instituigdes do ensino superior em
Portugal revela a necessidade da sua racionalizagdo que durante anos
cresceu de forma desordenada e que hoje enfrenta alguns problemas
graves devido ao decréscimo do numero de candidatos. No relatorio da
OCDE esta questao ¢ reconhecida:

...no imediato a questdo em Portugal ndo ¢ de expansdo [do sistema] mas sim a
melhor utilizacdo da capacidade existente. A diminui¢do do numero de alunos
matriculados em anos recentes € o aparecimento, em alguns casos, de um excesso
de capacidade ao nivel institucional e desajustamentos a nivel do sistema entre
procura e oferta de vagas em relag@o a cursos e regides, bem como a competigao

pouco saudavel entre as institui¢des por cursos lucrativos...
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Queremos deixar claro que ha muita margem para uma reconfiguracdo das
institui¢des a nivel local e regional. A Comissao de Avaliacdo alerta contra uma
reconfiguracdo generalizada a nivel nacional do panorama institucional por
fusdes impostas, recomendando uma aproximacao caso a caso dentro de uma
estrutura binaria reforcada usando os mecanismos dos contratos baseados na
performance institucional... (OCDE report, 2006: 98-99).

Um estudo recente do CIPES sobre a rede de institui¢des e dos cursos,
baseado nos dados sobre o acesso ao ensino superior, parece apontar para
a existéncia de dificuldades de muitos cursos em atrairem um nimero
adequado de alunos e os problemas criados as instituicdes que ndo estao
situadas nos grandes centros populacionais do litoral, em boa parte
consequéncia da falta de mobilidade dos alunos. Os resultados
apresentados neste relatério tornam clara a necessidade de uma
racionalizac¢do da rede.

Nesta matéria, o Governo decidiu actuar limitando o financiamento dos
cursos do sector publico aqueles com um niimero minimo de 20 alunos,
salvo excepgodes justificadas ou previstas na lei. Também o novo regime
juridico das institui¢des de ensino superior (RJIES, ver acima) colocou
nas maos do ministro instrumentos que permitem actuar sobre a
racionalizacao da rede. Tem sido, igualmente, noticiado que aproveitando
os mecanismos criado pelo RJIES algumas institui¢des t€ém procurado
formas de associagdo, nomeadamente sob a forma de consodrcio, por
forma a conseguir uma utilizacdo mais racional e eficiente dos recursos
disponiveis.

O relatorio da OCDE sobre o sistema portugués de ensino superior
recomenda que a definicdo da estratégia para o ensino superior seja
cometida ao Conselho Coordenador do Ensino Superior (CCES), previsto
na Lei Organica do MCTES (Decreto-Lei 214/2006, de 27 de Outubro):

A Comissao de Avaliagdo propde a criacdo de um novo conselho nacional com a
responsabilidade da estratégia global do ensino superior em Portugal. Foi tida em

conta a nova Lei Organica do Ministério da Ciéncia, da Tecnologia ¢ do Ensino
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Superior (Decreto-Lei 214/2006, de 27 de Outubro) que prevé este conselho:
o Conselho Coordenador do Ensino Superior (CCES). A Comissdo de Avaliagao
propde que o CCES tenha o mais alto nivel de autoridade como “Comité
Estatutario” responsavel por formular propostas para a estratégia global do
sistema de ensino superior.

... A questdo da dimensdo e do crescimento do sector de ensino superior em
Portugal deveria ser uma questdo fundamental para o CCES. (OCDE, 2006:
97-98).

A criagdo deste Conselho foi igualmente referida pelo Ministro da
Ciéncia, da Tecnologia e do Ensino Superior na sua intervencao sobre
“Orientagdes para a reforma do sistema de ensino superior em Portugal”
efectuada no CNE em 13 de Fevereiro de 2007. Porém, até ao presente
este Conselho nao foi ainda constituido, o que explicara, em parte, o
atraso na tomada de decisdes sobre a rede de cursos e institui¢cdes de
ensino superior.

8. Financiamento do ensino superior

A tUnica alteragdo da Lei de Financiamento em vigor resultou da Lei
n.° 49/2005, de 30 de Agosto, que alterou a redaccdo da Lei de Bases
do Sistema de Ensino, assim como introduziu altera¢des pontuais a Lei
n.° 37/2003, de 22 de Agosto, sobre o financiamento do ensino superior.
No essencial, clarifica-se a situagdo da cobranga de propinas nos cursos
de pos-graduacao, nomeadamente nos mestrados de Bolonha, sendo
determinado que nos casos em que para o acesso a uma determinada
actividade profissional seja exigido o grau de mestre, as respectivas
propinas serao calculadas de modo idéntico as do 1.° ciclo.

Quanto ao financiamento das instituicdes de ensino superior tem sido
aplicada uma formula de financiamento em que tém sido integrados,
de forma progressiva, alguns factores de qualidade, nomeadamente os
relativos a qualificacdo do pessoal docente e a eficiéncia do ensino. Estas
alteragdes tém provocado, de ano para ano, alguns instabilidade nos
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detalhes das regras aplicadas, possivelmente para ter em conta efeitos
negativos entretanto detectados na aplicacao da férmula.

O nivel de financiamento da componente ensino das institui¢des publicas
de ensino superior tem-se mantido sensivelmente constante em
percentagem do PIB. A analise da conta das instituigdes publicas mostra
que o total do financiamento em receita, excluindo o PIDDAC, foi de
1712 M€, 1790 ME€ e 1806 ME, respectivamente em 2005, 2006 ¢ 2007,
o que corresponde a cerca de 1,1% do PIB. Com a inclusdo do PIDDAC
o financiamento passa para cerca de 1,2% do PIB nestes trés anos. No
entanto, a despesa obrigatdria das instituicdes aumentou por efeito do
pagamento das contribuigdes para a Seguranca Social, facto que tem
criado dificuldades em pelo menos algumas instituicdes. Por outro
lado, houve um aumento significativo das dotagdes para investigacao,
uma parte das quais acaba por beneficiar, directa ou indirectamente,
as instituicoes de ensino superior, embora de uma forma desigual
dependente do nivel de actividade nesta area. Finalmente, havera que
assinalar o congelamento, em alguns casos, dos saldos das instituicdes
— o0 que impede estas de fazerem uma gestdo plurianual das suas
dotagdes — e a pratica de conceder refor¢os orgamentais as instituigdes
com dificuldades de pagamento de salarios forcando as instituigdes com
melhor gestao a utilizar os saldos existentes para este efeito.

Esta ainda por fazer uma discussdo séria e esclarecedora do problema
geral de financiamento do ensino superior, de modo a definir-se o
sentido ¢ os limites do financiamento publico estatal, do nivel de
comparticipagdo das familias e dos estudantes, eventualmente através
de um sistema de crédito bancario especialmente orientado para esse fim
e mesmo hipoteticamente de outras vias.

Curiosamente, os empréstimos aos alunos — que, por vezes, sdo hoje
tao criticados — eram conhecidos desde longa data nas universidades.
A comuna de Padua, nos seus estatutos de 1528, previa empréstimos
de 20%, isentos de impostos. Por vezes, era a propria Universidade que
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emprestava, sob hipoteca, devendo os alunos reembolsar a Universidade
quando pudessem, normalmente com a conclusao dos estudos.

Face aos enormes custos de um sistema massificado de ensino superior,
existe hoje uma tendéncia de repartir os custos do sistema de forma
crescente pelas familias dos alunos e pelos proprios. Os “income
contingent loans” a que poderemos chamar “empréstimos pagos em
funcdo dos rendimentos”, sdo uma forma de aumentar a reparticao de
custos que tem sido implementada com €xito em alguns paises e que €,
em principio, socialmente justa.

A ideia base ¢ a de conceder aos alunos um empréstimo durante o seu
periodo de estudo, empréstimo que ¢ depois pago quando (e se) os seus
vencimentos ultrapassam um valor minimo. O pagamento ¢ feito
mediante uma taxa adicional nos pagamentos para a Seguranga Social
(prefere-se ao IRS por ser um imposto individual) e caduca ao fim de um
prazo pré-determinado (normalmente de 20 a 25 anos). Deste modo,
o aluno que obtém um salério muito elevado paga rapidamente a divida,
ao passo que um aluno a quem o curso nao ajudou a encontrar uma boa
situagdo v€ a sua divida parcial ou totalmente perdoada. Um sistema

deste tipo tem sido usado com éxito, por exemplo, na Australia.

Porém, a aplicacdo deste tipo de mecanismos exige que se verifiquem
duas condicdes fundamentais: que o Estado ndo tenha dificuldades
financeiras e que o sistema fiscal seja eficaz. A primeira condigdo tem
que ver com os elevados fluxos financeiros que o Estado deve assegurar
até se atingir um regime estacionario em que os pagamentos dos antigos
alunos cobrem os novos empréstimos. Em qualquer caso, reconhecendo a
baixa taxa de escolariza¢dao superior da populacdo portuguesa, julga-se
que os empréstimos devam manter-se como uma via complementar do
sistema de bolsas de estudo e ndo se transformarem num seu substituto.

Em 2007, o Governo iniciou um sistema de empréstimos para estudantes
do ensino superior com garantia mutua, a que aderiram inicialmente o
Banco BPI, o Banco Comercial Portugués (Millenium BCP), o Banco
Espirito Santo, o Banco Santander-Totta, a Caixa Geral de Depdsitos,

122



PARECERES — 2008

o Montepio ¢ o Grupo Banco Internacional do Funchal (BANIF). Este
mecanismo acresce — sem os substituir — aos mecanismos de acg¢ao
social, € caracterizado pelo seu ambito universal e aplica-se, também, aos
alunos ERASMUS e de outros programas de mobilidade internacional. O
montante maximo do empréstimo € de € 25 000 (para cursos de 5 anos),
a taxa de juro ¢ fixa para a duragdo do contrato. O prazo de reembolso
¢ de 6 a 10 anos com pelo menos 1 ano de caréncia apds a conclusao
do curso.

Embora o langamento do sistema de empréstimos s6 tenha ocorrido no
final de 2007, ja se registava a sua utilizagdo por 3100 alunos em Julho
de 2008, o que excedeu as expectativas iniciais.

9. Conclusdes e recomendacoes
9.1. Processo de Bolonha

No que respeita a configuracao do sistema de ensino superior com um
sistema binario e a definicdo das missdes de cada um dos polos do
sistema, parece nao ter sentido continuar a invocar qualquer falta de
clareza nessa defini¢do. Quer as altera¢des introduzidas na Lei de Bases
do Sistema Educativo, quer, sobretudo, o Decreto-Lei n® 74/2006, de 24
de Margo, vieram trazer essa clareza a definicao legal dos objectivos de
cada um dos polos componentes do sistema de ensino superior. Terdo
agora de ser as proprias instituicdes a concretizar, ao nivel dos seus
projectos institucionais e da sua oferta formativa, o sentido e alcance
dessa diferenciagao.

A efectiva implementacao do Processo de Bolonha, para além do plano
estritamente formal, vai exigir um longo exercicio que apenas se iniciou
com o processo de adequacao dos ciclos de estudo ao novo modelo. Entre
outros aspectos, vai ser necessario proceder a um debate aprofundado
sobre a adequagdo do regime de contratacdo e carreiras do Estado ao
novo modelo de educagdo superior, nomeadamente ao nivel da
empregabilidade dos detentores do 1.° ciclo de estudos superiores.
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Também haverd que averiguar a real adaptacdo dos novos ciclos de
estudos as necessidades do mercado de trabalho e avancar na defini¢cao
de um Quadro Nacional de Referéncia de Qualificagdes (NQF) adequado
a formagdo ao longo da vida. Este processo deverd, em nosso entender,
ser devidamente acompanhado para assegurar que haja convergéncia
efectiva com a letra e o espirito de Bolonha.

9.2. Avaliagao e acreditagao

Nao pode deixar de ser considerado que, para além da referéncia que se
faz na Lei n.° 38/2007, de 16 de Agosto, que aprovou o novo regime
juridico da avaliagdo do ensino superior, as “boas praticas internacionais
na matéria”’, se deve ter em atengcdo que, ligando-se a avaliagdo a
acreditacao, ndo apenas de ciclos de estudos, mas também dos proprios
estabelecimentos de ensino, se estd perante um novo sistema de
regulacdao do ensino superior que exige ponderada reflexao, atendendo a
que mesmo a nivel europeu em geral nao se encontrou, ainda, um modelo
perfeitamente consistente.

9.3. Regime Juridico das Instituicbes de Ensino Superior

O novo Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior, que segue
tendéncias observadas em outros paises europeus, suscitou, como se
sabe, grande controvérsia entre responsaveis académicos, desde logo,
pela alteracdo muito significativa no modelo tradicional de governagao
colegial das instituicdes de ensino superior. Porém, em nosso entender, ¢
ainda muito cedo para que se possa proceder a uma avaliagdo dos seus
efeitos sobre a eficiéncia da gestdo das institui¢des.

9.4. Acesso

Seguramente por comodidades varias, tem-se mantido o regime geral de
acesso ligado aos exames finais de conclusdo do ensino secundario, com
todos os inconvenientes que isso traz para o proprio desenvolvimento do
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ensino secundario como ciclo de estudos com vocagao propria, para além
de ser questionavel a sua adequacao a “avaliacdo da capacidade de
ingresso no ensino superior”. Parece, pois, aconselhavel que em
momento oportuno se proceda a alteragcdo do actual regime geral de
acesso ao ensino superior, no sentido de se atribuir as proprias
institui¢des de ensino superior a responsabilidade pelo recrutamento e
selec¢dao dos seus alunos, para além da exigéncia da habilitacdo geral de
acesso — conclusao do ensino secundario. Havera, no entanto, que ter em
conta a necessidade de melhorar a equidade no acesso e no sucesso do
ensino superior, ainda bastante dependente do capital econdmico e
cultural do agregado familiar dos estudantes, conforme foi reconhecido
no “Eurostudent report” de 2005.

9.5. Rede de ensino superior

Que o nosso sistema de ensino superior precisa de ser reordenado e
racionalizado, parece merecer grande consenso. Na apresentacao que
fez ao Conselho Nacional de Educagao das “Orientacdes para a reforma
do sistema de ensino superior em Portugal”’, o senhor Ministro da
Ciéncia, da Tecnologia e do Ensino Superior referiu-se a necessidade
de “racionalizar a oferta de cursos € o numero de escolas, reestruturando
as instituigdes e concretizando-se parcerias a nivel nacional e regional,
no respeito das diferentes missdes de universidades e politécnicos e
reconhecendo-se a importancia da capacidade do ensino superior privado
para a resposta as necessidades de expansao do sistema...”, tendo as suas
observagoes merecido a aceitacdo genérica do Conselho. A verdade,
porém, ¢ que, para além da restricdo, no ensino publico, dos cursos do
1.° ciclo com menos de 20 alunos, muito pouco se avangou no sentido
da racionalizagdo da oferta de ensino superior. A propria tomada de
consciéncia das vantagens de uma rede diversificada e diferenciada tarda
em afirmar-se, continuando a prevalecer uma visdo uniformizadora do
sistema.
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9.6. Financiamento

A discussao a que se tem procedido no nosso Pais sobre a questdo do
financiamento do ensino superior, nao tem ido além da questdo de
insuficiéncia do nivel de financiamento estatal e do valor e modo da
fixacdo das propinas a pagar pelos estudantes. Tal como atras se referiu,
esta por fazer uma discussao séria do financiamento do ensino superior
na sua globalidade, a exemplo do que vem ocorrendo noutros paises.

9.7. Estatutos das carreiras docente e de investigagao

De hd muito que vem sendo anunciada a revisdo dos estatutos das
carreiras docentes do ensino superior ¢ da investigacdo, ¢ o Governo
actual também a incluiu no seu Programa. Alids, o senhor Ministro
da Ministro da Ciéncia, da Tecnologia e do Ensino Superior, na
comunicac¢do que fez ao CNE, a que ja se aludiu anteriormente, também
se referiu a essa alteragdo, apontando mesmo algumas linhas de
orientagdo para a mesma.

Pode hoje questionar-se a existéncia de um estatuto uniforme de carreira
docente para todas as instituigdes de ensino superior, ainda que
envolvendo estatutos especificos para o ensino universitario € o ensino
politécnico — o senhor Ministro referiu-se “a desejavel flexibilidade
e consisténcia de carreiras e modelos contratuais diversificados no
interior das instituigdes.” O que parece efectivamente necessario € que,
face as mudangas entretanto introduzidas no quadro de regulacao do
sistema de ensino superior, se proceda a revisdo consequente do regime
juridico-laboral especialmente aplicavel a actividade docente e de
investigacdo no ensino superior. No entanto, ndo se aponta para uma
desregulagdo total, mas sim para a existéncia de um quadro de referéncia

flexivel de contratagao.

CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO
21 de Outubro de 2008
O Presidente, Julio Pedrosa de Jesus
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Declaragdo de Voto — Reconhecendo a qualidade do parecer produzido,
e a sua adequacao a solicitacdo da Assembleia da Republica, discordo da
total omissdo de referéncias as dificuldades reais que muitas institui¢des

hoje vivem, tendo, por isso, optado pela abstengdo. Jorge Miguel
Marques da Silva.

127



Conselho Nacional de Educacao www.chedu.pt
Rua Florbela Espanca cneduldmail.telepac.pt

1700-195 Lisboa tel.: + 351 21 793 52 45
Portugal fax: + 351 21 797 90 93






