从法律及运作状况探讨澳门特殊教育的发展
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摘要：  
自从上世纪八十年代起，特殊教育在澳门慢慢兴起。踏入九十年代，「第11/91/M号法律」、「第33/96/M号法令」相继颁布后，本澳特殊教育开始有系统地发展。2006年，在「第9/2006号法律」实施后，以回归主流的融合教育在本澳的私立学校得以开展，本澳特殊教育正迈向一个新的阶段，然而在发展中却有不少的问题。本文将会从法律、运作等角度来陈述澳门的特殊教育发展，并剖析当中所存在的问题，最后会进行有关的总结及提出建议。
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1、 前言
上世纪七十年代，欧、美等多个先进国家的社会均提倡「公义」、「平等」等核心的社会价值概念，而这个为了追求公平的核心价值亦影响了各国教育政策与相关法例的制订，教育政策开始慢慢偏移针对弱势的群体，包括对有身心障碍的人士提出「教育无上限」、「有特殊教育需要」、「个别化学习」、「零拒绝」等教育理念［1］，欧、美多个国家及地区就在此时代背景下开始推行特殊教育。直至上世纪九十年代，联合国教科文组织（UNESCO）于1994年6月7日至10日在西班牙萨拉曼卡市召开的「世界特殊教育大会」（World Conference on Special Needs Education），会上由88个国家政府与25个国际组织的代表通过一份有关特殊教育的文件，并倡导有关的宣言，史称「萨拉曼卡宣言」(The Salamanca Statement and Framework for Action on Special Needs Education) ，「萨拉曼卡宣言」除了重申强调需要从教育公平的核心社会价值去考虑有身心障碍特殊需求者的教育权利外，当中其实还强调融合教育的理念［2］。在这样影响下，一些亚洲地区（例如台湾），以「正常化原则」（normalization）的理念为有特殊教育需要学生制订教育政策，使传统的隔离教育（segreation education）慢慢朝向融合教育（inclusive education）发展［3］。
澳门自开埠以来，政府一直对特殊教育不重视，在六十年代前，只有民间社团、宗教机构为弱能人士、老弱伤残、病患者、孤儿提供人道援助及开设院舍，而在此期间亦只有基督教开办的院舍圣保罗学校兼收身心障碍儿童，直到八十年代后，澳门小区开始拓展特殊教育，特殊学校、特殊班、特殊训练中心才相继陆续开办，特殊教育才开始在澳门慢慢发展起来［4］。本文尝试从法律、运作等角度来论述本澳的特殊教育发展状况，并剖析当中所存在的问题，最后会就目前本澳的特殊教育发展进行总结及提出建议。
二、特殊教育法律的推行
关于澳门在特殊教育法律的推行状况，从上世纪九十年代至二千年后，主要有三个法律颁布，分别是「第11/91/M号法律」、「第33/96/M号法令」及「第9/2006号法律」。以下分别就这三个法律进行论述：
（一）、第11/91/M号法律
九十年代初，当时澳门政府的教育司设立特殊教育发展委员会，并于1991颁布教育制度法规：「第11/91/M号法律」，其中内有4条附属条文确立特殊教育亦是澳门的非高等教育制度的其中一个组成部分，亦陈述了特殊教育的定义、宗旨，初步界定了有特殊教育需要学生的类别［5］。4条相关法律条文内容如下：对有特殊需要的人士提供教育均等的机会，而精神特征、感官能力、肌肉神经及身体特征、感情及社会行为、沟通能力、多种缺陷等六种特殊需要的人士均受该法例保障；特殊教育包括为受教者而设的活动及为家人、教师及社团而设的措施；特殊教育透过适合该类学生而设的教学方法、通过特殊教育机构或设在正规学校内的特别计划而开展，并在可能范围内让特殊需要学生在学习及工作中融入社会；政府优先支持私人机构、社团开办特殊教育［6］。
「第11/91/M号法律」中的特殊教育法规的四条法律条文，是澳门最早陈述了关于特殊教育的法律条文，然而这四条条文只是「第11/91/M号法律」的其中一小部分，相对台湾第一次于1984年专为特殊教育所颁布的「特殊教育法」的25条法律条文［7］，相差甚大，无论质与量也难以相比。根据「第11/91/M号法律」的内容可知，当时澳门政府对特殊教育需要的学生只界定为六大类，然而台湾的第一次「特殊教育法」已清楚将特殊教育对象分为资优三类、身心障碍十一类［8］；另外「第11/91/M号法律」也没说明有特殊教育需要的评估内容，包括没有清楚指出由什么部门负责学生的评估、转介等；教育形式上也只鼓励特殊教育机构、正规学校在可能范围内为有特殊需求的学生提供特别教学及特别计划，条文弹性太大，不太容易鼓励正规学校（尤其私立学校）开办特殊教育。然而条文亦清楚指出需为弱势人士提供就学、受教育的机会，鼓励了正规学校、私人特殊教育机构对身心障碍学生的协助。因此，「第11/91/M号法律」中的四条特殊教育法律条文，标志着澳门在法律依循下，其特殊教育得以开展。
（二）、第33/96/M号法令
1996年，澳门政府就1991年所颁布的「第11/91/M号法律」的特殊教育法律部分进行跟进，并制订「第33/96/M号法令：《批准特殊教育制度》」的法律条文［9］。与第11/91/M号法律不同的是：其一，「第33/96/M号法令」是一个专为身心障碍有特殊教育需要而设立的特殊教育条文，相关法律条文从当初只有简单的4项条文，一下子变为19条；其二，条文内容所考虑的部分比第「11/91M号法律」多。条文内容包括以下部分：特殊教育得在学生所在级别或班级之正规教育课室内进行，亦得在位于教育机构内专为此而设且称为特别学习单元之场地内进行；按学生学习需要，对科目得进行适当配合（如减少科目内容及部分替换、免除某些学生不能进行之活动、采用合适教学法）或使用选择性科目（科目选择以正规教育科目为标准）；需为有特殊教育需要的学生订立个别化教育计划IEP及教学活动大纲等文书（相关文书总共有19项），订明由教师及负责执行之技术人员所负责编写，并规定学生在该教育机构注册或发现有特殊教育需要的30天内必须完成相关编写；任特殊教育的教师需接受相关适当的培训；学生在完成学业后得获发载明其所达到水平之证书或文凭［10］。
澳门在1996年所颁布的「第33/96/M号法令」，最重要是：清楚指出学校须为有特殊教育需要学生进行学习的调整，也须为这些身心障碍学生编写个别化教育计划等文书，保障了学生及家长们的权利。然而有关法律并没有指明特殊教育的实施主要以何种方式来实施，这对邻近地区，如台湾于九十年代后加快发展融合教育为主要的特殊教育［11］，澳门的起步确实较慢。「第33/96/M号法令」只保障了身心障碍学生有得到教育的权利，然而却没法保障能力较佳的有特殊教育需要的学生有回归主流学习的机会。
（三）、第9/2006号法律
2006年，澳门政府颁布了「第9/2006号法律：《非高等教育制度纲要法》，简称纲要法」，对特殊教育作出更新的界定，整份「纲要法」条文共有12章、55条的条文［12］。其中第12条条文，重新订定本澳的特殊教育，内容包括：旨在为有特殊教育需要学生提供适合其身心发展的受教育机会，以协助其融入社会、发挥潜能弥补不足及参与就业；特殊教育的对象，包括资优学生和身心障碍学生，由政府有职权的公共部门或教育行政指定的实体负责评估；特殊教育优先在普通学校内以融合的方式实施，亦可在特殊教育机构以其他方式实施；特殊教育课程、教材、教学及评核方法，须配合每名学生特点，以发展其潜能，协助其融入社会；政府创造条件，包括财政支持、培训、向受教者家庭提供协助、向推动特殊教育服务实体提供支持等，以促进特殊教育发展［13］。
「第9/2006号法律」中第12条条文最重要的是：它确立特殊教育主要是以融合教育方式为主要发展路向，强调要从课程、教学、评核等多方面的调整，以保障身心障碍学生的教育是要因应其身心发展的需要。在这法规的影响下，这使得本澳的融合教育开始得以发展。然而近年，本澳融合教育在发展的同时，融合生的数目在急剧增加，融合生增加的速度比参与融合教育的学校的增长速度要快，造成融合教育学额紧张的情况［14］。此外唯一专为本澳而设的特殊教育法规「第33/96/M号法令」已历时二十年，相关条文似乎不能满足现时本澳特殊教育发展的需要。因此澳门教青局于2015年3月至4月间进行了修订《特殊教育制度》的咨询，咨询除了与非高等教育委员会、学校、相关团体进行会议外，亦公开对外举办了四场的咨询会，这次咨询总共收集到1588条意见，包括建议、观点、看法和提问，所收集的内容包括几个重点：为特殊教育发展提供支持、特殊教育人力资源保障、个别化教育计划的修订、评核调整、特殊教育教师及专业团队的专业发展、教育安置、资优生的教育安置及课程、资优生的证书及协助团队、转衔、课程调整、无障碍环境、证书发放、特教规划、特教数据数据等多个项目［15］。只是仍可从上述发现，澳门的特殊教育法律较落后，这可能使到其特殊教育发展会较邻近地区要慢。
三、特殊教育运作
关于目前澳门在特殊教育的运作上，本文会以下三部分加以说明：
（一）、成立特教中心提供特殊教育服务
从九十年代起，澳门相继成立特殊教育发展委员会及颁布了「第11/91/M号法律」后，1992年澳门教青局成立一个专门负责心理及特殊教育范畴的部门—「教育心理辅导暨特殊教育中心」（简称特教中心），该中心自成立后到现在的职能包括以下内容［16］：
1. 为学生进行评估及提供各样支持服务。评估主要为教育安置的评估及治疗评估，教育安置评估是指怀疑有特殊教育需要或怀疑需转换教育安置的学生而设立，主要是确保他们在评估后能有符合他们身心发展需要的教育安置类别（安置是四类：普通生、融合生、小班生、特教生）；治疗评估主要对象是已被医疗诊断为有语言、肢体动作、大小肌发展问题的学生，或为普通生、融合生疑似需要接受跟进治疗而设。
2. 进行专业咨询。若发现学生在各项发展出现问题，影响学习及日常生活，中心的专业人员会为求助者提供专业咨询服务。
3. 为年满4周岁或以上且于澳门正规教育学校就读，申请「残疾评估登记证」的学生进行智力评估。
4. 优化评估工具，包括已建立了「韦氏儿童智力量表」的澳门版本，及研制了「学习障碍诊断工具」等，务求有更好本地化的常模发展测验工具。
现时全澳疑似有特殊教育需要的学生，均会在有系统的安排下，接受特教中心的教育安置评估及治疗评估。然而近年，澳门被发现有特殊教育需要学生的数目有明显变化。据统计数据显示，从2009年至2013年，有特殊教育需要的融合生从372人递增到692人，特殊教育小班及特教班的总人数，从502人增加到612人，亦即是这五年间，有特殊教育需要学生的总人数从874人增加到1304人［17］［18］。近期数据显示，融合生由2006/2007学年的60人增至现今的806人，特殊教育小班及特教班的总人数已递增至624人，接受特殊教育学生总人数已增至为1430人［19］［20］。在需要接受评估的学生越见增多下，有可能会对特教中心构成沉重的压力，亦可能使每位学生轮候评估时间更长。虽然今年6月澳门成立了包括卫生局、社会工作局、教育暨青年局的跨部门－「儿童综合评估中心」，目的是透过诊断、评估、个案管理等提升有关服务效率［21］，但能否满足到目前澳门大量需要接受评估的个案，则有待观察。
（二）、设立教育安置机制
目前特教中心最主要工作是评估疑似有特殊教育需要的学生，当个案被界定为有特殊教育需要，按其障碍性质、轻重而提供相应的教育安置及支持服务［22］。现时本澳的特殊教育除了以融合教育为主要发展方向外，特殊教育的教育安置还包括另两类形式，分别于公立学校所设的「特殊教育小班」（简称「小班」）及「特教班」的形式。以下分别作出有关说明［23］［24］：
1. 融合生：指经评估后，在学习或学校环境上只需要少量的特别辅助，便能和同班同学一起学习、成长，以及发展潜能的学生，一般而言，这些学生可包括身体机能障碍、智力范围在临界之内、学习困难、轻度的自闭症、情绪障碍、注意力不足过动症等类别，但重点是其能力较好，只需少量辅助就能原班就读。
2. 小班生：是指经评估后，在学习上需要较大迁就或辅助才能学习的学生，这些学生的智能可以是普通、临界或轻度智能不足，亦可以伴随较长期的情绪行为问题、学习困难等，一般「小班」学生都会被安置在公立学校的一个专为这类学生而设的8-15人左右的班级来上课，他们的学习课程与普通班课程相若，但课程会进行调整、增减、部份替代，自2011/2012学年起，对「小班」已实施了初中延伸的三年职业技术教育导向的教育课程，为「小班」学生毕业后的生涯发展作准备。
3. 特教班生：是指经评估后，在学习上需要个别课程安排及特别教学环境配合的学生，这些学生均是智能不足、学习及日常生活适应困难等，一般「特教班」学生会安置在公立学校或私立学校的一个专为这类学生而设的6-15人的班级来上课，公立学校会将「特教班」学生按年龄划分为三个阶段，各阶段又划分为轻、中、重度来授课；而私立学校则包括幼儿、小学、及中学教育来授课。
现时有特殊教育需要的学生就是以上述三种教育安置形式在澳门学校就读。然而有意见认为按照「第9/2006号法律」第12条第3款：「特殊教育优先在普通学校内以融合的方式实施」的理念，应尽量让「小班」学生入读融合班，虽然教青局已响应一些「小班」、「特教班」的学生能转往较高能力的班级学习时，学校须妥善安排至其他合宜的学校就读［25］，但实际考虑本澳目前融合生大量增加、以及参与融合教育的学校数目增幅较少下（从2009年至2014年，只从26间增加至29间）［26］［27］，能力较佳的「小班」学生可以回归主流学校就读，可能不易。
（三）、推行政策
目前所有公立及私立特殊教育学校均有相应的特殊教育专业团队，为学生提供教学、评估、辅导及治疗，并参与制订学生个别化教育计划IEP的工作［28］。教青局亦对私立特殊教育学校提供财政支持，包括特教班级运作资助，对6-15人的班级提供普通教育25-45人的班级津贴，专业团队成员亦会得到教青局每月的定额资助，并同时通过「学校发展计划」资助私立特殊教育学校的硬件、教具、校园环境设备及资助为有特殊教育需要学生举办相关活动［29］。于2010/2011学年起，亦开始额外会提供津贴鼓励私立特殊教育学校实施同质编班教学［30］。在融合教育发展方面，由2006/2007学年起，政府实施「融合教育资助计划」，目的是使本澳私立学校落实融合教育为主的特殊教育政策，计划对参加融合教育计划的私立学校提供财政支持，同时亦为学校提供技术支持与培训［31］［32］。正是这样，本澳的融合教育正式有快速的发展。根据教青局数据显示，凡收取融合生的学校均是提供融合教育的学校，学校在收取融合生后，需为融合生提供个别化教育计划、教学活动大纲及学年评估报告，而且要为融合生进行各类的调整，包括：根据不同学生的特殊教育需要作出课程裁剪；提供适切的教学辅助，使用合适的评量方式，调整评估准则；学校教师亦需接受融合教育相关的培训，学校亦需提供相应之无障碍学习环境及校园环境［33］。校内的融合生，可以获得两倍的额外资助，让学校聘用辅助人员，收取融合生之班级，每班学生人数不会超过25人，而每班的融合生人数，亦不超过3人；每收取8名融合生，需额外聘请一名教学辅助人员［34］。另外，「学校发展资助计划」有助学校改善校园环境、添置设备、教具或辅具及举办活动等；在技术指导方面，督导人员会定期到学校与教师及家长，商讨个别化教育计划，并根据学生的需要提供教学及辅导建议；另外支持人员会针对学校收取融合生的类别，提供相关的校本培训及推广融合教育活动［35］。
现时本澳政府在实施特殊教育相关政策时的财政支持应是足够，然而相关教师、辅导、治疗人员不足，本澳大专院校未设有特教专业，特教课程未纳入师范专业的必修科却对本澳特殊教育政策推行造成影响［36］。以语言治疗为例，由于语言治疗师长期数量不足，目前很多需要接受语言治疗的孩童，他们所得到的治疗服务次数并不足够，原因是太多小孩在轮候治疗［37］。另外随着融合教育在本澳快速的推行中可发现，参加「融合教育资助计划」的学校数目似乎未能满足到数目大增的融合生的学额需要［38］。最近，教青局亦拟打算适当调整每班学生人数及融合生的人数，以解决本澳融合生数目增加过多的问题［39］。然而澳门私校办学自主，有权决定是否收取融合生，这就产生了学校推行融合教育的不协调性，造成融合教育学额紧张，有关问题极待进一步完善和提高［40］。
四、讨论与建议
（一）、讨论
美国是特殊教育发展其中一个最早的国家，作为经济、政治社会文化发达的国家，美国着重以法律的形式保障身心障碍儿童的利益［41］。从上世纪七十年代至今，美国就不停制订与特殊教育有关的法律条文，目的是使特殊教育能有更好的推行［42］［43］。台湾从1984年的25条条文的「特殊教育法」，到1997年修订的33条条文的「特殊教育法」，再到2009年修订的51条条文的的「特殊教育法」，在这三十多年来的三次立法、修法间，台湾的特殊教育慢慢经历过三个阶段，使有特殊教育需要的学生从隔离教育环境走到主流教育环境中［44］。相关条文更于2001年、2004年、2013年等经过多次的修订［45］，目的就是对身心障碍有特殊教育需要学生提供更佳的教育保障。反之澳门从上世纪九十年代至现今，真正为特殊教育制订的专属法律只是二十年前的「第33/96/M号法令」，在现今有特殊教育需要孩子数目不停增加下，似乎「第33/96/M号法令」未能真正满足现实的需要。虽然2015年10月政府就早前的修订《特殊教育制度》的咨询发表了总结报告，然而直至现在还未就有关事项进行修法，这可能会拖慢了澳门的特殊教育发展。因此修订本澳的特殊教育法律，刻不容缓。
另外，在现时相关专业人员不足，不单影响有特殊教育学生接受的治疗、教学等辅助外，澳门大专院校未设有相关专业，以及特教课程未纳入师范专业的必修科下，更可能影响融合教育在私立学校的推行。目前澳门在融合教育的私校中常出现两种情况：其一是教师想支持融合生，但学校行政不允许对该生做较大的课程或评核上的调整，使融合生得不到应有的学习支持；其二是管理层对融合教育有一定的认识，但教师却不愿支持，最后使融合生还是得不倒足够的协助［46］。而没有开展融合教育的学校中，并非所有学校都没有发现疑似障碍学生，而是部分学校在学生被评为融合生后立刻劝其转校、拒绝提供融合教育［47］。有关以上问题不单与法律未及修订有关，长期以来澳门教育界缺乏有系统的本土高等教育培训，一般普通学生从小到大在接受教育过程中缺乏了解残疾人士的倡导教育，亦可能会影响融合教育的推行［48］。
（二）、建议
1.加强师资培训
建议政府须继续为在职教师提供各类特殊教育的短期、中期的培训课程；同时考虑将特教课程纳入师范专业的必修科，因应幼师、小师、中师等不同教育师范阶段设置相应的特殊教育课程；另外，政府须与本澳高等院校商讨在澳门开办特殊教育学士学位、康复治疗学位课程的可能性，以增加澳门的特殊教育人资。
2.加强特殊教育宣传工作
政府须有系统地落实特殊教育的倡导工作，做好全澳学校以至整个社会的残疾人士的倡导。在学校方面，建议政府在幼儿园、小学、中学等课程中加入「共融」的概念，让普通学生能从小对身心障碍、有特殊教育需要的学生有所了解；政府亦须通过一系列有系统的宣传，做好整个小区的残疾人士倡导工作，以利融合教育在澳门的推行。
3.完善法规的修订
慎重检视澳门教育、特殊教育的法律体制，并作出有关修订，以利融合教育发展；同时政府须加快检视修订《特殊教育制度》咨询总结报告，并需慎重考虑社会各界的特殊教育持分者所提出的建议，尽快将所完成的法律文本进入立法程序，以利特殊教育发展。
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Explore the development of Macau Special Education from the law and operational status
TONG CHI MAN

（City University of Macau）
Abstract
Since the eighties of the last century, special education rose slowly in Macau. After 1990s,「Law No. 11/91 M」and 「Law No. 33/96 M」 were published, Macau special education has been developing systematically. In 2006, after 「Law No. 9/2006」  was enacted, return to the inclusive education of the mainstream in private schools have been carried out in Macau, Macau special education has been developing to a new stage. However, there are many problems in the development of special education. From this article, the development of special education in Macau will be stated from the law and operational status. We will analyze the problems. Finally, we will give the conclusions and recommendations for this topic.
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