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Resumo Os programas dos governos sao importantes fontes de informagao para a analise das
politicas publicas. Com base nesta assungao apresentam-se um conjunto de resultados da analise
de contetido tematico destes documentos, com o intuito de compreender o processo de
agendamento politico subjacente a introducao dos cursos profissionais nas escolas publicas.
Através desta analise € possivel ter uma aproximacéo ao processo de agendamento e formulagdo da
medida, identificando as questdes que desencadearam a decisdo e os problemas a que pretendeu
responder.

Palavras-chave politicas publicas, politica educativa, ensino profissional, ensino
secundario.

Abstract The government programs are important sources of information for the analysis of
public policies. Based on this assumption we present a set of results of thematic content analysis of
these documents, in order to understand the process of agenda-setting behind the introduction of
professional courses in public schools. Through this analysis it is possible to have an approach to
the agenda-setting process and the formulation of the policy, identifying the issues that led to the
decision and the problems it intended to respond.

Keywords public policies, education policy, vocational education, secondary
education.

Résumé Les programmes des gouvernements sont d'importantes sources d'information pour
I'analyse des politiques publiques. Nous présentons un ensemble de résultats de l'analyse de
contenu thématique de ces documents, afin de comprendre le processus politique qui a mis en
place l'introduction des cours de formation professionnelle dans les écoles publiques. Cette analyse
a permis de rapprocher le processus de planification et formulation de la mesure a travers
l'identification des problemes qui ont conduit a la décision et des probléemes auxquels cette mesure
avait l'intention de répondre.

Mots-clés politiques publiques, politique éducative, éducation professionnelle, éducation
secondaire.

Resumen Los programas gubernamentales son importantes fuentes de informacién para el
analisis de las politicas publicas. En base a este supuesto se presenta un conjunto de resultados de
analisis de contenido tematico de estos documentos, a fin de comprender el proceso de la politica
de programacién que subyace a la introduccién de cursos de educacion profesional en las escuelas
publicas. A través de este analisis, es posible tener una aproximacion al proceso de programacion y
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formulacion de la medida, la identificacion de las cuestiones que llevaron a la decisién y los
problemas a que tenia la intencién de responder.

Palabras-clave politica publica, politica de educacién, educacién profesional, educacion
secundaria.

Introducio

Asideias e interpretagdes acerca da realidade tém uma enorme influéncia na toma-
da de decisao e no processo de formulacao de politicas publicas. Esta premissa con-
trasta com uma visao mais classica ou tradicional de analise das politicas ptblicas
— abordagem racionalista.

Este artigo pretende ser uma reflexao acerca do agendamento de uma deci-
sao que desencadeou uma mudanga de paradigma politico — introdugao e gene-
ralizacao dos cursos profissionais nas escolas publicas — permitindo uma maior
diversidade da oferta educativa do ensino secundario, confluindo numa relativa
paridade entre os alunos inscritos nos cursos cientifico-humanisticos e nos cursos
profissionais.

Aidentificagao e andlise dos fatores ou variaveis que explicam as mudangas poli-
ticas inclui o estudo do papel dos atores, institui¢des, ideias e recursos. Para se analisa-
rem as decisOes politicas é fundamental refletir acerca do processo pré-decisorio. Para
tal considera-se relevante a perspetiva tedrica multiple streams framework de John King-
don (1996, 2007), uma vez que este modelo estuda os fluxos através dos quais se desen-
volve uma decisdo politica, desembocando na formulacao das medidas (Faria, 2003;
Hill, 2009, Pinto, 2008; Jann e Wegrich, 2007).

A opgao por este modelo tedrico reside no facto de se admitir que as ques-
toes e problemas definidos, e as solu¢des consideradas na agenda sdo, numa mi-
noria dos casos, uma escolha meramente racional, calculista e baseada em
interesses. Deste modo considera-se o modelo de escolha racional incompleto e
impreciso na analise da formacao das politicas. Pensa-se por isso que a decisao
de alargar estes cursos as escolas publicas e, sobretudo, a sua generalizagao re-
vela uma mudanga de perspetiva. A decisao politica parece ter alterado o curso
dos acontecimentos, nomeadamente pelo facto de os cursos profissionais deixa-
rem de ser uma oferta educativa exclusiva de um conjunto de escolas particula-
res, alargando-se as escolas publicas do ensino secundario, o que permitiu o
acesso a um maior numero de alunos, alargando o leque de oportunidades e di-
versificando os publicos do ensino secundario.
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Estratégia metodologica

Em termos metodoldgicos realizou-se uma analise de contetido tematica dos progra-
mas dos governos ! e de legislacdo, o que permite refletir acerca dos trés fluxos de
Kingdon: aidentifica¢do dos problemas associados ao ensino secundario, as diferen-
tes alternativas de politicas formuladas ao longo do tempo pelos dos diferentes go-
vernos e 0s acontecimentos/eventos que originaram a opgao pela introdugao dos
cursos profissionais nas escolas secundarias, em 2004, e a sua generalizagao, a partir
do ano letivo de 2007/2008.

A opgao pela técnica de analise de contetido deve-se ao facto de os programas
dos governos serem fontes de informagao muito relevantes no estudo das politicas
publicas. Zahariadis (1999) citado por Capella (2006) refere que a analise dos pro-
gramas dos governos pode resultar num exercicio interessante para a compreen-
sdao de como aqueles elegem as questdes e as selecionam, ou nao, para integrar a
agenda politica. As teorias do agenda-setting em conjuncdo com dados empiricos
relevantes permitem a andlise do sentido da agao politica, das ideias subjacentes a
mudanga nas politicas publicas e das circunstancias em que tais alteragdes ocorrem
(Birkland, 2007).

A analise de contetdo desenvolvida a partir dos programas dos governos é
alicercada no software MaxQda, criando-se um conjunto de categorias analiticas te-
maticas que permitem verificar os temas mais importantes mencionados nos docu-
mentos e sobretudo as mudangas que foram acontecendo nas politicas com os
sucessivos governos.

Importa realcar que se considera na andlise apenas o vetor da educacao, ex-
cluindo as outras areas de politica existentes nos programas dos governos.

Em termos da andlise tematica propriamente dita, esta € constituida por dois
momentos diferentes: (i) um puramente qualitativo das categorias e dos temas abor-
dados nos diferentes programas de governo; (ii) uma abordagem de carater com-
plementar, de natureza mais quantitativa, constituindo-se pela contabilizagao do
numero de vezes que determinado tema surge nos programas de governo. A tnica
excegdo € a palavra/categoria educacio, que foi contabilizada de per si.

Desenho da medida de politica: analise dos processos e dinamicas
politicas, 1986-2009

A decisao de introduzir os cursos profissionais nas escolas secundarias ocorre du-
rante o XV Governo Constitucional, com David Justino como ministro da Educa-
¢ao, e surge no contexto daquilo que é habitualmente designado reforma do ensino
secundario (decreto-lein.?74/2004, de 26 de margo). Apesar de tal, a sua concretiza-
¢ao efetiva apenas acontece alguns anos mais tarde, no ambito do XVII Governo,
numa perspetiva parcialmente incremental.

1 Do X ao XVII Governos Constitucionais.
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Ainda que aquele seja o momento politico da decisao, a reforma do ensino se-
cundario implementada pelo entdo ministro da Educagao estava a ser desenhada
desde 1996/1997, como revisdo curricular do ensino secundario.

A Constituicao refere que “todos tém direito a educagao e cultura” [e que com-
pete aoestado] a “[...] democratiza¢do da educagdo e as demais condi¢des para que a
educacdo, realizada através da escola e de outros meios formativos, contribua para a
igualdade de oportunidades, a superagao das desigualdades econdmicas, sociais e
culturais [...]” (Constitui¢ao da Reptiblica Portuguesa, art.® 73.9).

Apesar de a educacao ser um direito constitucional, ao longo da sua histéria
tém persistido perspetivas diferenciadas acerca do papel do estado na educacéao,
da missao e fung¢des da escola ptiblica e da democratizagao do ensino. Numa abor-
dagem ideal-tipica, pode dizer-se que, até ao momento subsistiram duas grandes
correntes e perspetivas de observar a fun¢ao do estado na educagao. Apesar de tal,
em nenhum momento histdrico ou politico se observa apenas uma das visdes. Exis-
te antes uma preponderdncia de uma perspetiva em determinados governos e de
outra noutros governos (Capucha, Duarte e Estevao, 2013).

Com efeito, se, por um lado, existe um conjunto de atores sociais que perspeti-
vam o papel do estado como sendo fundamental na educagao, ao nivel da prestacao de
servigos e no financiamento do sistema, consubstanciado na importancia atribuida a
escola publica, coexiste uma outra visao que, pelo contrario, considera que o papel do
estado na educacao deve tendencialmente diminuir. Esta tiltima perspetiva € especial-
mente legitimada em contextos de crise orcamental, como o atual, e resulta em medi-
das de politica que se refletem em decisdes como a livre escolha do modelo educativo e
danatureza institucional do estabelecimento, o que estimula o desinvestimento na es-
cola publica e fomenta o ensino privado. Estas visdes diferenciadas tém efeitos nas
ideias e modelos politicos desenvolvidos pelos varios governos, bem como nas solu-
¢Oes apresentadas para resolver os problemas relativos ao ensino secundario.

O problema das qualifica¢des da populagdo portuguesa, tanto dos jovens,
como dos adultos, tem sido considerado, pelos sucessivos governos, como um dos
aspetos bloqueadores da competitividade e desenvolvimento econdmico do pais.
Quanto a isto, o ensino secundario é paradigmatico, designadamente pelas eleva-
das taxas de insucesso e abandono escolares que o tém caracterizado. Varias insti-
tui¢des internacionais como a OCDE, a Comissao Europeia, o Banco Mundial, tém
referido a necessidade de Portugal apostar em politicas de combate ao abandono e
de melhoria das qualifica¢des da sua populagdo. O principal problema apontado
por essas instancias € a quase auséncia de qualifica¢des intermédias por parte da
populacao, sendo o aumento das vias profissionalizantes do ensino secundario
uma das solugdes mais referenciadas.

As questdes da educa¢do nos programas dos governos entre 1986
e 2009

Em 1986 € publicada a Lei de Bases do Sistema Educativo (lein.®46/86, de 14 de outu-
bro). Esta constitui-se como um dos marcos mais importantes do sistema educativo
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em Portugal. Com alteragdes a varios niveis, produz sobretudo uma mudanca subs-
tancial no que a escolaridade obrigatdria diz respeito, aumentando de seis para
nove, o numero de anos minimos de escolaridade exigidos. Esta alteracao teve efei-
tos substanciais ao nivel de um conjunto de politicas educativas formuladas poste-
riormente, nomeadamente ao nivel do ensino secundario, resultando por exemplo
no modelo atual composto por trés anos.

Areferida lei revelou-se como o primeiro normativo legal a mencionar expli-
citamente o carater do ensino secundario. Por um lado, um grau intermédio de es-
tudos para ingressar no ensino superior, mas também um nivel de preparacao para
a vida ativa. Isto significa que este é o primeiro normativo onde é explicitamente
definida a identidade do ensino secundario e a sua dupla fungao:

O ensino secundario organiza-se segundo formas diferenciadas, contemplando a exis-
téncia de cursos predominantemente orientados para a vida ativa ou para o prosse-
guimento de estudos, contendo todas elas componentes de formagao de sentido técnico,
tecnoldgico e profissionalizante e de lingua e cultura portuguesas adequadas a natureza
dos diversos cursos [...] (alinea 3 do art.? 10.%, lei n.® 46/86, de 14 de outubro).

A conclusdo com aproveitamento do ensino secundario confere direito a atribui¢do
de um diploma, que certificara a formacao adquirida e, nos casos dos cursos predomi-
nantemente orientados para a vida ativa, a qualificacdo obtida para efeitos do exerci-
cio de atividades profissionais determinadas (alinea 5 do art.? 10.2, lei n.? 46/86, de 14
de outubro).

Apesar desta defini¢ao de 1986, o que a analise dos programas dos governos eviden-
cia é que se tratou mais de uma intengao tedrica do que de uma pratica concretizada.
As varias alternativas politicas que foram sendo apresentadas para solucionar os
problemas do ensino secundario, tornando-o mais atrativo e resultando numa maior
frequéncia, revelaram nao ter resultados efetivos. Prova disso € a observacao de al-
guns indicadores estatisticos, como o abandono precoce da educagao e formacao e a
populagido em idade ativa com o ensino secundario completo.

Uma dasjustificacdes para a menor performance do sistema tem sido a preva-
léncia de um paradigma de ensino secundario elitista, persistindo no predominio
do ensino geral, orientado especialmente para o prosseguimento de estudos e sub-
sidiariamente para o ensino profissionalizante.

Apesar das diferentes opgoes e alternativas de politica que se foram definindo é
possivel referir que o agendamento da medida em analise € permanente desde 1986.

Na realidade, antes dessa data, em 1983, inicia-se um processo de reintrodu-
¢ao dos cursos profissionalizantes no ensino secundario, através da formulagao do
despacho normativo n.? 194-A/83, de 21 de outubro, que cria os cursos técni-
co-profissionais e profissionais do ensino secundario.

Ainda assim, considera-se que € a partir da criagdo da lei de bases que os go-
vernos relevam ainda mais o problema das qualificagdes da populagdao como um
constrangimento ao desenvolvimento do pais, sendo explicitamente referida a im-
portancia de promover o crescimento e a diversificagao do ensino secundario.
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O Governo considera a Educagao como um dos setores prioritarios da sua agao.

A priorizagao da Educagao nao significa, apenas ou principalmente, uma acrescida
injecao de meios financeiros, mas implica o ataque decidido e articulado aos principais
problemas que vém sendo diagnosticados desde hé largos anos, qui¢a décadas. Tra-
ta-se de realizar, de facto, a sempre adiada reforma global do Sistema Educativo. [ X Go-
verno Constitucional]

Para oslideres do XI e XII Governos é necessario implementar uma reforma educativa,
sem a qual se torna dificil inverter o estado da educagao em Portugal. Alids, a necessi-
dade de reformar o ensino tem sido proclamada pelos varios governos em analise.

Nao obstante os esfor¢os empreendidos nos anos anteriores, o resultado desta situa-
¢ao ¢ ainda patente numa populagao com um fraco indice de estudos, numa mao de
obra profundamente desqualificada, numa taxa de analfabetismo sem paralelo na
Europa, em sérios estrangulamentos no acesso a educagao, na deficiente qualidade
dos servigos educativos, a todos os niveis, e no grave indice de insucesso escolar, par-
ticularmente no ambito do ensino basico [XI Governo Constitucional].

Por outrolado, a consolidagao da reforma educativa terd em vista a experiéncia evolu-
tiva resultante da sua aplicacdo, nos aspetos pedagdgico, cientifico e administrativo
[XII Governo Constitucional].

No ambito dos XIII e XIV Governos a prioridade atribuida a educagao e qualifica-
¢ao reforga-se e torna-se um dos seus objetivos fundamentais.

[...] por uma aposta e uma prioridade maxima a educacao e a formagao dos Portugue-
ses [XIII Governo Constitucional].

A grande prioridade que foi dada a educacao pelo XIII Governo Constitucional tem
que ser renovada permanentemente, dada a magnitude do designio que propomos.
O investimento realizado e a realizar deve tomar como objetivo e referéncia funda-
mental o aluno na escola como centro da vida educativa. Em particular, na préximale-
gislatura, ha que prosseguir [...] [XIV Governo Constitucional].

Se, por um lado, importa aumentar a populacado escolar e qualificar mais jovens,
por outro, essa realidade revela-se problematica na garantia da igualdade de opor-
tunidades e da equidade. Essa é uma preocupagao especialmente premente no XIII
Governo Constitucional.

O alargamento da escolaridade obrigatdria para nove anos e o crescimento dos efeti-
vos escolares tém levado a que o sistema educativo cres¢a de modo desequilibrado,
tornando-se, por isso, imperioso tomar medidas que promovam uma real democrati-
zagao da educagao, que assegurem o efetivo cumprimento da escolaridade obrigaté-
ria, e 0 aumento dos niveis de certificagdo com reais aprendizagens e aquisi¢ao de
competéncias [XIII Governo Constitucional].
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Figura 1 Analise de relevancia tematica
Fonte: Elaboragdo com base na andlise de contetdo realizada com MaxQda .
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Figura 2

Andlise da relevancia do termo “educacédo” nos programas dos governos

Fonte: Elaboragdo com base na andlise de contetido realizada com MaxQda .

A preocupagao com o atraso do pais em matéria de educagao persiste e é evidencia-

da por todos os governos, independentemente da sua composi¢do partidaria.

Enquanto uns se focam na necessidade de aumentar o namero de alunos e os seus

niveis de educagao, outros referem-se a necessidade de apostar na qualidade do

sistema como forma de contornar e desbloquear a realidade nacional. E o caso do
XV Governo. Em que a qualidade do sistema e das aprendizagens é considerada

um elemento fundamental.
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Figura 3 Andlise da relevancia do tema “ensino secundario” nos programas dos governos

Fonte: Elaboragdo com base na andlise de contetdo realizada com MaxQda .
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Figura 4 Correlagao da ocorréncia dos temas “educagao” e “ensino secundario”

Fonte: Elaboragdo com base na andlise de contetdo realizada com MaxQda .
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Figura 5 Andlise da relevancia do tema “qualificagdes” nos programas dos governos

Fonte: Elaboragdo com base na andlise de contetdo realizada com MaxQda .
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Figura 6 Correlagao da ocorréncia dos temas “educagao” e “qualificacdes”

Fonte: Elaboragdo com base na andlise de contetdo realizada com MaxQda .
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O futuro de Portugal esta indissociavelmente ligado ao que de bom ou mau for reali-
zado no plano da qualidade da educagao e da formagao. Este desafio centra-se, antes
de mais, no dominio cultural, mas concretiza-se na afirmacao civica dos portugueses
e na qualificacdo dos recursos humanos [XV Governo Constitucional].

O XVII Governo Constitucional apresenta como objetivos fundamentais a redugao do
défice das qualificacdes da populagao jovem e adulta, do abandono e insucesso escola-
res e a elevacdo da escolaridade obrigatdria até aos 18 anos de idade. Este tiltimo aspe-
to constava das inteng¢des politicas precedentes, mas nunca tinha sido transposto para
o plano das praticas. Este designio consubstanciou-se na formulagao e concretizacao
de um conjunto de medidas de politica que, de forma articulada, conseguiram concre-
tizar o alargamento da escolaridade obrigatdria até aos 12 anos de escolaridade.

As taxas atuais de frequéncia do ensino secundario sao inaceitavelmente baixas e as
taxas de repeténcia e abandono insuportavelmente altas. O pais s6 dara um salto qua-
litativo quando generalizar, de facto (e nao apenas na lei) a frequéncia do ensino
secundario.

A qualificagao dos recursos humanos, através do sistema de educagao/formacao € de-
cisiva para a agenda de crescimento do Governo. Na verdade, o atraso de desenvolvi-
mento do Pais é também, e especialmente, um défice de qualifica¢des. Neste sentido, a
sustentabilidade da nossa agenda de crescimento, do nosso desenvolvimento cientifi-
co e tecnoldgico, dainovagao, dependerao criticamente da superacdo dos graves atra-
sos no processo de qualificagdo dos portugueses.

Superar o atraso educativo portugués face aos padrdes europeus, integrar todas as
criangas e jovens na escola e proporcionar-lhes um ambiente de aprendizagem moti-
vador, exigente e gratificante, melhorar progressivamente os resultados, fazendo su-
bir o nivel de formagao e qualificagao das préximas geragdes, tudo isto constitui uma
urgéncia nacional. [XVII Governo Constitucional].

A partir da analise da frequéncia com que determinados temas surgem nos progra-
mas dos governos é possivel constituir um conjunto relevante de categorias temati-
cas de analise (figura 1).

E relativamente evidente que o termo “educagio” e o termo respeitante a
“formacao” sdo as duas categorias que mais se destacam da andlise de contetido
dos programas dos governos. Também as categorias “ensino secundario” e “quali-
ficagdes” detém uma frequéncia consideravel.

A anadlise ganha especial relevancia se observarmos quais os governos que
mais destacam estas tematicas.

Veja-se, por exemplo, que a palavra “educagao” tem uma frequéncia mais ele-
vada nos programas dos XIII, XIV e XVII Governos, tendo uma frequéncia menor
nos programas do X e XII Governos (figura 2).

No que respeita a “ensino secundario”, o termo € tendencialmente mais refe-
rido pelos XIV e XVII Governos, havendo nos restantes programas uma menor
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referéncia a este tema. De realcar a inexisténcia do termo nos programas do X e XVI
Governos (figura 3).

Outro aspeto relevante que se pode destacar da analise de relevancia tematica
elaborada € que os governos que mencionam um maior niimero de vezes o termo
“educacdo” sdo tendencialmente os que referem também, maior nimero de vezes,
a tematica “ensino secundario”. Esta realidade constata-se através da analise da
correlagdo entre o nimero de ocorréncias dos dois temas (figura 4). E possivel veri-
ficar que os XIV e XVII Governos se destacam pela elevada referéncia as duas cate-
gorias. Por outro lado, os X, XI, XII, XIV e XV Governos apresentam-se proximos,
referindo-se um menor nimero de vezes aos temas em analise.

Outra categoria tematica incorporada na analise € “qualificagdes”.

A figura 5 mostra o destaque e predominio de frequéncia deste tema no pro-
grama do XIV Governo e uma quase total auséncia nos programas dos primeiros
trés governos em analise (X, XI e XII Governos Constitucionais).

Tal como aconteceu com a correlagdo entre a ocorréncia dos temas “educa-
¢a0” e “ensino secundario”, o mesmo se verifica em relacdo as categorias “educa-
¢ao” e “qualificagdes”. A correlacao existente entre ambas é consideravel. Este
facto demonstra que os governos que realgam mais o primeiro tema tendem tam-
bém a dar maior destaque ao segundo (figura 6).

Observe-se o programa do XIV Governo Constitucional que, para além de en-
fatizar o termo “educacao”, refere de forma repetida a questao das “qualificagdes”,
designadamente as “qualificagdes profissionais”.

Queremos que todos completem o ensino basico e queremos que todos tenham uma
real oportunidade de qualificagao profissional.

Reforgo da dimensao profissionalizante das formagdes secundarias e pds-secundarias,
através da reorganizacao curricular dos cursos tecnolégicos e da expansao dos cursos
de especializagao tecnoldgica, que sendo pds-secundario ou exigindo qualificagdo pro-
fissional equivalente, sio um instrumento importante de ligagdo com o ensino superior
e de refor¢o da qualificacdo profissional dos jovens [XIV Governo Constitucional].

Ainda que a preocupagao com a educagao e com o défice de qualificagdes da popu-
lagdo seja um problema transversal aos governos em analise, sendo referido, com
maior ou menor expressao, por todos eles, é visivel uma tendéncia para determina-
dos governos enfatizarem mais este problema do que outros. E o caso dos XIII, XIV
e XVII Governos.

Os cursos profissionais no contexto da diversificacao da oferta

educativa do ensino secundario
Se, por um lado, a Lei de Bases do Sistema Educativo estabelece e contempla a re-
forma do ensino secundario ha muito proclamada, definindo os planos curricula-

res do ensino basico e secundario e explicitando a necessidade de garantir que este

SOCIOLOGIA, PROBLEMAS E PRATICAS, n.? 75, 2014, pp. 151-170. DOI:10.7458/SPP2014753580



162 Alexandra Duarte

ultimo seja um grau de preparagao para o ensino superior, mas também de inser-
¢ao na vida ativa, por outro lado, o problema do abandono sem conclusao da esco-
laridade obrigatoria,?> o ndo prosseguimento de estudos de nivel secundario ou a
nao conclusao deste nivel, persiste durante anos.

No periodo apdsa criacao da Lei de Bases, no ambito do XI Governo Constitu-
cional, foram formuladas varias medidas de politica que, confluiram na reforma
do sistema educativo referente ao ensino basico e secundario, desenvolvida pelo
entdo ministro da educacdo, Roberto Carneiro (decreto-lei n.? 286/89, de 26 de
agosto ).

As principais alteragdes aconteceram ao nivel da estrutura curricular dos en-
sinos basico e secundario, mas também num conjunto de outras modifica¢des,
como uma maior diversificagdo da oferta educativa de ensino secundario.

Neste sentido se decidem as opg¢des que fundamentam a organizagao curricular dos
ensinos basico e secundario [...]. Finalmente organizam-se as varias componentes
curriculares nas suas dimensdes humanistica, artistica, cientifica, tecnoldgica, fisica e
desportiva, visando a formacao integral do educando e a sua capacitagao tanto paraa
vida ativa quanto para a prossecugao dos estudos [decreto-lei n.? 286/89, de 26 de
agosto].

Primeiramente foram criadas as escolas profissionais (decreto-lei n.® 26/89, de 21
de janeiro), de iniciativa predominantemente particular mas apoiadas financeira-
mente pelo estado, através de protocolos, e com recurso aos fundos comunitarios.
Estas escolas foram, durante varios anos, as tnicas a lecionarem cursos profissio-
nais, estando sob a tutela partilhada do Ministério da Educagao e do Ministério do
Emprego e Segurancga Social e servindo um perfil de alunos que ndo encontravam
nas escolas ptiblicas uma modalidade de educacao ou formacao a sua medida. Ou-
tra medida de politica implementada em consondncia com a anterior e no ambito
da reforma descrita, foi a criagdo dos cursos tecnolégicos (decreto-lei n.2 286/89, de
29 de agosto). Estes afiguravam-se como uma alternativa aos cursos gerais, direcio-
nando os alunos, primordialmente, para os politécnicos. Com efeito, no ambito do
XI Governo Constitucional e com Roberto Carneiro como ministro da educagao fo-
ram desenvolvidas duas medidas de reformulacdo e reestruturagdo do ensino se-
cundario: a constituicao de escolas profissionais particulares e a criagao de cursos
tecnologicos lecionados nas escolas publicas, em simultaneo com os cursos gerais
ja existentes.

A multiplicagao acelerada da oferta de formacao profissional e profissionalizante,
quer no ambito da reformulag¢do do ensino secundario e da expansao do ensino su-
perior politécnico, quer pelo apoio a implantagao de uma rede de escolas profis-
sionais, de iniciativa eminentemente local, com aproveitamento articulado dos
recursos disponiveis nos varios departamentos do Estado; estas iniciativas poderao

2 A data 0 9.2 ano de escolaridade.
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constituir objeto de contratos-programa a celebrar entre o Estado e as entidades
interessadas, cujo enquadramento legal sera precedido da audi¢do dos parceiros
sociais [XI Governo Constitucional].

Apesar do reconhecimento do problema das qualificagoes e das medidas levadas a
efeito, durante a década de 1990 ndo houve uma alteracado significativa no défice
das qualificagdes e no abandono e insucesso escolares. Pelo contrario, os indicado-
res sao demonstrativos de uma estagnacdo ou mesmo agravamento da situagao.

Ha que reconhecer que a situagao educativa em Portugal revela uma nitida atrofia
quando comparada com a dos paises congéneres da Europa Ocidental [...]. Proble-
mas estruturais acumulados de ha décadas, agravados com a falta de estabilidade po-
litica, da qual decorreu a impossibilidade de defini¢ao e execu¢ao de um projeto
consequente de reforma educativa, consensualmente construido e negociado condu-
ziram a esse atraso estratégico, do qual decorrem sérios obstaculos ao desenvolvi-
mento geral do Pais. Nao obstante os esfor¢os empreendidos nos anos anteriores, o
resultado desta situagao € ainda patente numa popula¢do com um fraco indice de es-
tudos, numa méao de obra profundamente desqualificada, numa taxa de analfabetis-
mo sem paralelo na Europa, em sérios estrangulamentos no acesso a educagao, na
deficiente qualidade dos servigos educativos, a todos os niveis, e no grave indice de
insucesso escolar, particularmente no ambito do ensino basico [...] [XI Governo
Constitucional].

Apesar das recomendagdes internacionais, o ensino secundario continuava a ser
perspetivado como um ensino propedéutico do ensino superior, com uma visivel
predominancia da vertente liceal, tendo a via profissionalizante um peso diminuto
no total da oferta educativa, designadamente das escolas publicas. Os cursos tec-
noldgicos representavam quase sempre uma versao aproximada aos cursos gerais,
sendo frequentados maioritariamente por alunos com dificuldades ou provenien-
tes de contextos sociais desfavorecidos, caracterizando-se por elevadas taxas de
insucesso.

Os cursos profissionais, apesar de apresentarem taxas de empregabilidade
elevadas, tinham o seu aumento constrangido pela forte pressao que exerciam no
Orgamento de Estado e pela dependéncia dos fundos comunitarios. Esta realidade
suscitava que a alternativa de constitui¢ao de novas escolas e cursos profissionais
nao fosse uma solugao sustentavel financeiramente.

Este conjunto de fatores resultou num sistema de ensino secundario marcado
por elevados niveis de insucesso e abandono, sendo as politicas desenvolvidas in-
suficientes e incapazes de resolver os problemas. A licealizagao do ensino secunda-
rio mantinha-se e os seus efeitos agravavam-se.

Nao obstante a importancia atribuida a (re)valorizagao do ensino secundario
enquanto grau com identidade propria e a referéncia constante a necessidade de
harmonizar as diferentes vias, mencionada nos programas dos varios governos, o
documento darevisao curricular desenvolvida pelo XIII Governo Constitucional, a
partir de 1997, que daria origem a reforma do ensino secundario levada a efeito
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pelo ministro Margal Grilo e o diretor-geral do Ensino Secundario, Domingos
Fernandes, parece discutir primordialmente as duas vias do ensino secundario re-
gular — cursos gerais e cursos tecnologicos — nao apresentando explicitamente
nenhuma decisao diretamente relacionada com os cursos profissionais. Esta situa-
¢ao é mais grave se tivermos em conta que 0s cursos gerais continuavam a repre-
sentar a quase totalidade do ensino secundario regular e os cursos tecnolégicos nao
revelavam ser uma alternativa profissionalizante.

O presente decreto-lei estabelece os principios orientadores da organizagao e da ges-
tao curricular dos cursos gerais e dos cursos tenoldgicos do ensino secundario, bem
como da avaliagao das aprendizagens e do processo de desenvolvimento do curriculo
nacional, entendido como o conjunto das aprendizagens a desenvolver pelos alunos
de cada um dos cursos do ensino secundario, de acordo com os objetivos consagrados
na Lei de Bases do Sistema Educativo para este nivel de ensino [decreto-lei n.27/2001,
de 18 de janeiro].

David Justino integra o XV Governo Constitucional como ministro da Educagaoe,
identificando algumas lacunas na revisao curricular, decide suspendé-la de imedi-
ato, com o argumento de “aproveitar plenamente esta revisao curricular para rede-
senhar, em termos mais equilibrados e criteriosos, a rede nacional de oferta de
ensino secundario” (decreto-lei n.® 156/2002, de 20 de junho), tendo relangado em
2004, uma nova reforma do ensino secundario (decreto-lei n.? 74/2004, de 26 de
marco).

S6 quem nao conhega as implicagdes profundas que teriam as suas propostas € que se
pode deixar confundir por uma inten¢ao publica de realizar pequenos ajustamentos
curriculares. Desde cedo, que o processo alternativo que hoje tentamos refletir neste
livro se assumiu como uma reforma, ou seja, como uma inten¢do de mudar profunda-
mente uma parte significativa do sistema de ensino portugués (Justino e outros, 2006:
9 e 10).

Entre outras alterag¢des, a reforma desenvolvida pelo governo de coligagao PSD
e CDS-PP pretendia diminuir de forma gradual o nimero de cursos tecnologi-
cos pela sua fraca procura e pelas elevadas taxas de insucesso que representa-
vam. O programa do XV Governo Constitucional caracteriza-se assim [...] por
uma matriz de vocagao reformista [...]", sendo a reforma do ensino secundaria
composta por:

[...] um modelo corrente de formagdes tecnoldgicas de nivel secundario, a partir de ofer-
tas articuladas de ensino tecnolégico e profissional, englobando também a formagao ao
longo da vida, com vista a consolidagdo de um novo equilibrio entre oferta de ensino se-
cunddrio geral, por um lado, e a oferta de ensino secundario tecnoldgico e profissional,
por outro, em termos mais adequados aos modelos de realizacao profissional requeridos
pelas sociedades modernas [decreto-lei n.? 156/2002, de 20 de junho].
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Se analisarmos o programa do governo e as suas premissas, percebe-se que a sus-
pensao da reforma em curso teve varios objetivos, sendo um deles a redugao da
despesa em educacao.

A ssuspensao do processo de revisao curricular do ensino secundario de forma a evitar
a dispersao de curriculos e contetidos e 0 aumento da despesa publica sem ganhos
evidentes de qualidade

Inverter a situagao a que o Pais foi conduzido implica, como pressuposto essencial,
contrariar o crescente estatismo a que esta sujeita a educagao em Portugal.

O quase monopolio da escola publica que hoje existe, em todos os niveis de ensino,
ndo é o modelo desejavel. Nao por ser publica, mas pelo facto de ha muito estar sujeita
alimita¢gdes no seu funcionamento e na sua cultura, que contrariam o principio consti-
tucional da liberdade de ensinar e aprender, de escolher e de aceder a um bem que
toda a populagao portuguesa sustenta [XV Governo Constitucional].

Tendo por base os problemas do ensino secundario explicitados pelos sucessivos
governos, a deficiente diversificagdo da oferta educativa e a reduzida permeabili-
dade entre as diferentes modalidades, a reforma desenvolvida em 2004 promove
uma mudangana gestao dos curriculos e no processo de avaliagao, sendo o ensino
secundario publico constituido por quatro modalidades distintas: cursos cientifi-
co-humanisticos, cursos tecnologicos, cursos artisticos e cursos profissionais.
O desafio é conseguir “[...] harmonizar com a diversidade desejada para cada tra-
jeto escolar e, nao menos importante, com os requisitos de flexibilidade curricu-
lar e permeabilidade entre os varios cursos de nivel secundario” (Justino e outros,
2006: 20).

Com efeito, é com a tomada de posse do XV Governo Constitucional, no am-
bito da reforma do ensino secundario que se explicita, pela primeira vez, a possibi-
lidade de introduzir os cursos profissionais nas escolas secundarias.

Neste sentido, pretende-se alargar as escolas secundarias publicas a possibilidade de
lecionarem cursos profissionais e de formagao dos diferentes niveis (I, Il Il e IV), sal-
vaguardando-se sempre o principio da racionalidade da oferta da rede (publica e pri-
vada) (Ministério da Educacdo, Documento Orientador da Revisdo Curricular do Ensino
Secundirio, 2003).

Apesar de os problemas subjacentes a implementac¢ao da medida terem sido iden-
tificados ha varios anos e terem integrado a agenda politica desde a aprovagao da
Lei de Bases do Sistema Educativo, é apenas com o XV Governo Constitucional que
se introduzem os cursos profissionais nas escolas publicas. E neste periodo que se
estabelece uma alternativa de solugdo para uma questdao que ha muito estava
identificada como problematica — o reduzido ntimero de jovens a terminar o ensi-
no secundario, designadamente com a obtengdo de uma qualificacdo escolar e
profissional.
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A partir da analise de contetdo realizada é possivel constatar que, tal
como refere John Kingdon (1996) por referéncia ao agendamento das politicas
publicas, esta medida ndo procurou apenas responder/solucionar problemas
existentes e identificados, mas antes a alternativa de solugao procurou os pro-
blemas existentes.

A solugao de introduzir os cursos profissionais nas escolas secundarias resol-
veu, em simultaneo, o problema da reduzida diversificagcao da oferta educativa do
ensino secundario publico, atraindo um conjunto de alunos com expetativas e aspi-
ragdes diferenciadas, que anteriormente abandonavam o sistema, e respondendo
desta forma ao insucesso e abandono escolares. Pretendeu igualmente resolver a
descoincidéncia entre a oferta e a procura dos cursos nas escolas profissionais, uma
vez que o numero de alunos que se candidatavam a essas escolas ultrapassava anu-
almente, em metade, o nimero de vagas que as escolas ofereciam, e que o aumento
dessas escolas estava condicionado pelo bloqueio existente devido a dependéncia
dos fundos comunitarios, que chegavam ao seu termo.

Se de alguma forma, a decisao politica de introduzir os cursos profissionais
nas escolas publicas parece resultar, numa certa parte, de uma visao racional e cal-
culista entre custos e beneficios, tipica de uma perspetiva mais racionalista e de
uma visao acerca da educagdo, cuja prioridade se situa nas implica¢des or¢camen-
tais das politicas, outros fatores parecem ter sido considerados. Nomeadamente
uma visao critica em relacgdo a licealizac¢do do ensino secundario, considerando-se,
por isso, que a medida politica também tera resultado de uma mudanga ao nivel
das ideias. Assim, a par do constrangimento financeiro que desencadeou o alarga-
mento do ensino profissional as escolas publicas e da visdo de que o alargamento
destes cursos teria beneficios na redugao do abandono e insucesso escolares, pare-
ce também ter existido uma mudanga de paradigma na maneira de observar o ensi-
no secundario.

Apesar de, em matéria de inten¢des, a reforma do ensino secundario ser pro-
vida de varios aspetos positivos, ao nivel das praticas a associagao entre os cursos
profissionais e os alunos com trajetos escolares menos bem-sucedidos parece sub-
sistir. Esta realidade vem contradizer a premissa essencial e a génese da medida
politica, gerando em alguns casos, uma segregacgao desta modalidade.

Apesar de a formulagao da medida acontecer com o XV Governo, € duran-
te o periodo de governagao do XVII Governo Constitucional que a mesma ¢é
concretizada.

Nao assumindo uma reforma do ensino secundario, é prosseguido um objeti-
vo, também ja explicitado no ambito do XV Governo Constitucional, aquando da
redagdo do documento orientador da revisao curricular do ensino secundario —
aumento da escolaridade obrigatdria até ao 12. ano ou 18 anos de idade.

[...] O aumento da escolaridade obrigatdria para 12 anos, objetivo que pressupde nos
oito anos préximos obter resultados efetivos no combate ao abandono escolar e confe-
rir sustentabilidade financeira e de afetacdo de recursos humanos a estratégia que lhe
esta subjacente (Ministério da Educacdo, Documento Orientador da Revisdo Curricular
do Ensino Secunddrio, 2003).
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Até a conclusao do ensino ou formagao de nivel secundario, o lugar dos jovens é na escola
ou centro de formacao. Sé a partir de 12 anos de escolaridade é que se colocara a opgao en-
tre prosseguir de imediato estudos superiores, ou fazer uma primeira entrada no merca-
do de emprego; e mesmo esta nado significara o fim da aprendizagem, mas sim um
percurso de cruzamentos entre profissao e formagao [XVII Governo Constitucional].

Para a concretizagdo desta medida foram tomadas varias decisdes politicas que, na
sua confluéncia, permitiram implementar o aumento da escolaridade obrigatoria.?
Uma das medidas fundamentais para a concretizacao desse objetivo foi a generali-
zagao dos cursos profissionais nas escolas secundarias.

Assim, seno ambito do XV Governo, amedidaja tinha sido implementada,
a sua concretizagdo e generalizagao acontece através de a¢des concretas desen-
volvidas pelo XVII Governo, recorrendo-se da legislagao anteriormente pro-
duzida e fazendo apenas pequenos ajustamentos e alteracdes, numa ldgica
incremental.

Se 0 XV Governo assumiu a necessidade de o ensino secundario contemplar “a
promocao do ensino tecnolégico e do ensino profissional, em estreita articulagao
com os centros de formacao, de forma a dotar de competéncias adequadas todos os
alunos que tendo concluido a escolaridade basica, desejem entrar no mercado de tra-
balho”, no XVII Governo ¢ avocada a necessidade de:

Expandir a educacao e a formagao de nivel secunddrio [...]; valorizar a identidade do
ensino secundario, que confere qualificagdo e certificagao propria [...]; satisfazer as
necessidades em todo o territério, e tornar obrigatoria a frequéncia de ensino ou for-
magao, até aos 18 anos de idade, mesmo quando os jovens ja se encontrem inseridos
no mercado de emprego [XVII Governo Constitucional].

Com esta copulacao de medidas e agdes concretas por parte do governo, e através
de uma forte valorizagao da escola e do ensino publicos, em particular dos cursos
profissionais de ensino secundario, foi possivel concretizar algumas das metas
mais ambiciosas inicialmente estipuladas no programa do XVII Governo.

Reducao drastica do insucesso no ensino basico e do abandono na transi¢ao para o
secundario.

Expandir a educagao e a formagao de nivel secundario. As taxas atuais de frequéncia
do ensino secundario sao inaceitavelmente baixas e as taxas de repeténcia e abandono
insuportavelmente altas.

Alargar a oferta dos cursos tecnologicos, artisticos e profissionais, de forma a aumen-
tar o namero de jovens que seguem esses percursos formativos [XVII Governo
Constitucional].

3 Lei n.? 85/2009, de 27 de agosto.

SOCIOLOGIA, PROBLEMAS E PRATICAS, n.? 75, 2014, pp. 151-170. DOI:10.7458/SPP2014753580



168 Alexandra Duarte

Apesar de um conjunto de politicas desenvolvidas durante a vigéncia deste gover-
no apresentarem um carater de continuidade com aquilo que tinha sido formulado
anteriormente, existem algumas diferencas no que respeita ao papel do estado e ao
lugar da escola publica no conjunto da arquitetura do sistema educativo.

S6 é possivel avangar no caminho da inclusdo e da igualdade de oportunidades,
defendendo e valorizando o servigo publico de educagao e a escola publica, aberta a
todos [XVII Governo Constitucional].

A abordagem subjacente ao programa do XVII Governo Constitucional reforca o
papel do estado, sendo atribuidas novas fung¢des a escola publica.

A escola de hoje defronta-se, entretanto, com um novo leque de desafios. Nas socieda-
des democraticas, abertas e complexas em que vivemos, pede-se legitimamente a es-
cola que nao se preocupe apenas com a transmissao de conhecimentos organizados
em disciplinas. De um lado, ha que centrar o trabalho pedagégico na aquisi¢ao de
competéncias, que sustentem a aprendizagem ao longo de toda a vida. Do outro, ha
que promover a educagado para os valores [XVII Governo Constitucional].

Consideragoes finais

Aintrodugao dos cursos profissionais nas escolas puiblicas é uma decisao politi-
ca formulada pelo ministro da Educagao do XV Governo Constitucional, no
ambito da reforma do ensino secundario e num contexto marcado por uma
licealizagdo persistente do ensino secundario, com todas as consequéncias dat
resultantes.

A indefini¢do identitaria permanente do ensino secundario conjugada com a
tardia democratizagdo do ensino e com outros bloqueios e dificuldades do sistema
de ensino portugués posicionava-o numa situacao de grande desvantagem compa-
rativa. Caracterizado por uma reduzida oferta profissionalizante e um predominio
dos cursos de carater geral, o ensino publico regular coexistiu durante anos, com o
regime das escolas profissionais de carater particular. Estas tltimas, apesar de cres-
centemente mediatizadas pelas elevadas taxas de empregabilidade, ndo consegui-
am dar resposta ao elevado nimero de alunos que as procuravam nem a necessidade
de mao de obra qualificada do pais.

E num contexto como este que o agendamento da medida é enunciado. A al-
ternativa politica em estudo surge apenas como solugao num periodo mais recente,
tendo havido alterndncia nas decisdes e nas opgdes politicas dos varios governos
em analise.

De uma forma sintética, a formulagao e a concretiza¢ao da medida em estudo
acontecem em dois momentos distintos. Primeiramente, o momento da formula-
¢do da medida decorre durante o XV Governo, no ambito da reforma do ensino se-
cundario desenvolvida. Este momento representa uma das mudangas substanciais
no que ao ensino secundario diz respeito, tendo efeitos na organizacao curricular,
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na permeabilidade dos cursos e na avaliacio do ensino secundario. A parte essa
primeira fase, aimplementacao da medida acontece num momento posterior, apds
amudanca de governo, sendo caracterizada por pequenos ajustamentos incremen-
tais, sem grandes altera¢Oes legislativas e consubstancia-se na generalizagao destes
cursos as escolas de ensino secundario, elevando para cerca de metade, o peso dos
alunos que frequentam esta modalidade educativa.
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