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Capitulo |

Politicas de Formacio e Modernizacdo da Administracdo Local

Manuel Jacinto Sarmento
Ana Paula Marques
Fernando llidio Ferreira

Neste capitulo discutem-se as actuais tendéncias reformadoras da Adminis-
tracdo Publica assentes em politicas de gestéo publica orientadas para a priva-
tizacdo de certos servicos e para a adopgdo de modelos de gestdo proximos
de uma logica empresarial. Assume particular destaque a relevancia do investi-
mento na formacdo dos recursos humanos, o que nos remete para uma analise
das logicas e praticas de formagédo profissional prosseguidas no contexto da
Administracdo Local no ambito do Programa Foral.

1. Transformacdes do Estado e da Acgao Publica

A dimensao estrutural constitutiva do Estado-providéncia nas sociedades
contemporaneas assenta, por um lado, num conjunto de normas que implici-
tamente estabelece um modelo contratual de accao e, por outro, na institu-
cionalizacdo das funcées de regulagado nas areas social, econémica e politica
(Mozzicafredo, 1994). Todavia, como sustenta este autor, os desafios que se
colocam hoje aos sistemas politicos sdo outros. Os problemas do desemprego
em situacdo de crescimento das economias, da excluséo social, da degradacao
de alguns dos componentes dos direitos sociais, do forte constrangimento fiscal
sobre os cidaddos, do excesso de apropriagao corporativa dos recursos e benefi-
cios sociais e economicos (diferente poder de persuasao dos diferentes corpos
sGcio-econdmicos que actuam junto dos mecanismos institucionais de concer-
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tacdo social) sdo algumas das consequéncias resultantes dos mecanismos insti-
tuidos neste modelo politico de funcionamento do Estado, constituindo razoes
que levardo a uma redefinicao do papel que o Estado e os parceiros sociais
desempenham na sociedade.

Com efeito, desde o inicio dos anos de 1990 que a propria crise do Esta-
do-providéncia mudou de natureza, entrando numa nova fase em que para
além dos graves problemas de financiamento e dos disfuncionamentos dos seus
aparelhos, sdo os proprios principios organizadores da solidariedade e a con-
cepcao dos direitos sociais que estdo em causa (Rosanvallon, 1995). Ou seja,
nos anos de 1970, a crise do Estado-providéncia era essencialmente de ordem
financeira, nos anos de 1980, de ordem ideologica e de legitimidade e, nos
anos de 1990, de ordem filosofica, estando em causa, neste Ultimo periodo, o
problema de assegurar condicoes para o exercicio da cidadania. Hoje, a questao
social & acompanhada por esta crise filosofica e, como tal, ja nao estamos numa
situacao igual a da década de 1980, na qual era exigida a relegitimacéao do Es-
tado e da accao publica. Enquanto nessa década o Estado era posto em causa
pelas ideias de Estado “minimo” e de privatizacao, a partir da década de 1990
a intervencao publica encontrou toda a sua justificacdo perante as fracturas
sociais que se agravaram.

E necessdrio ter em conta estas transformacées profundas ocorridas nas ul-
timas décadas para se compreender as préprias mudancas operadas ao nivel do
Estado, da Administracao Publica e da Administracdo Local, em particular. No
que respeita a andlise socioldgica e politica, o “objecto Estado” tende, hoje,
a ser abordado através da sua acgdo concreta, ndo apenas como objecto mas
como sujeito. Portanto, estudar as politicas e a ac¢do publicas ndo consiste em
reflectir sobre o lugar e a legitimidade do Estado enquanto forma politica abs-
tracta, mas em compreender as logicas postas em pratica nas suas diferentes
formas de intervencao na sociedade. Nesta perspectiva, a questdo do Estado
¢ analisada como um processo e nao apenas como o conjunto dos governos e
aparelhos institucionais e administrativos. Os diversos qualificativos do Estado
que surgiram ao longo das décadas de 1980 e 1990 sao um exemplo desta fo-
calizacdo nos processos e na acgao concreta do Estado: “Estado em concreto”
(Padioleau, 1982), "Estado em accao” (Jobert e Muller, 1987), “Estado em in-
teraccao” (Hassenteufel, 1995).

Até aos anos de 1970, as abordagens dominantes do Estado privilegiavam
a dimensao puramente institucional e administrativa e centravam-se na analise
das relacoes entre o Estado e a Sociedade. Estas abordagens ora concebiam o
Estado em termos de unidade e homogeneidade, pressupondo que a socie-
dade é uma producdo do Estado, ora punham a ténica na heterogeneidade
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e no caracter contraditério da accdo publica, encarando o Estado como uma
producéo da sociedade. Nos anos de 1980/90, surgiram outros métodos e ins-
trumentos vindos de horizontes diferentes, nas fronteiras da sociologia e da
ciéncia politica. Fruto de um contexto em que s&o postas em causa as formas
de intervencdo tradicionais — a desregulac&do no campo econémico e a crise do
Estado-providéncia no campo social — foi-se operando uma “redescoberta” do
Estado, podendo as diferentes perspectivas reagrupar-se em torno da “analise
das politicas publicas” (Mény e Thoenig, 1989; Duran, 1996; Muller e Surel,
1998).

Os mais recentes desenvolvimentos desta disciplina resultam essencialmente
dos esforcos conjugados da sociologia, particularmente da sociologia das orga-
nizacoes, e da ciéncia politica, podendo fundar uma “sociologia da ac¢éo publi-
ca” que permite pensar em conjunto as légicas processuais que dao corpo a
accao publica e as légicas institucionais gragas as quais os actores se definem em
relacio ao politico, em termos de construcao da sua identidade e de afirmacéo
da sua legitimidade (Duran, 1996). A este respeito, Muller e Surel (1998) sus-
tentam que os trabalhos de investigacdo, mais do que se apoiarem numa causa
dominante, como a globalizacao, a politica neoliberal, etc., devem atender a
multiplicidade e complexidade das relacdes causais, a identificacéo e explicacao
de uma pluralidade de modos possiveis de génese dos problemas publicos. Isto
porque a accao publica se caracteriza, cada vez mais, pelas incertezas ligadas a
complexidade das redes, & multiplicidade dos actores, ao enredo dos procedi-
mentos de decisdo. Nesta perspectiva, o Estado nao é encarado como uma enti-
dade “real”, sendo antes revelado pela andlise das politicas publicas.

Perante esta reactualizacdo da questdo do Estado, torna-se necessario anali-
sar as transformacoes de que tem sido objecto e sujeito, assim como as estra-
tégias que tem vindo a pér em pratica no contexto de perda de legitimidade e
de procura de novas formas de relegitimacao. Diversos qualificativos, como “Es-
tado modesto” (Crozier, 1987), “Estado heterogéneo” (Santos, 1994), “Estado
labirintico” (Ruivo, 2000), sao bem o sinal da pluralizacédo das abordagens do
Estado emergentes desde as décadas de 1980/90. Outros qualificativos, como
“Estado avaliador” (Henkel, 1991; Van Haecht, 1998; Broadfoot, 2000), "Es-
tado animador” (Donzelot e Estebe, 1994), “Estado supervisor” (Willke, 1991),
“Estado sabio” (Massardier, 1996), “Estado parceiro” (Schweyer, 1996), suge-
rem novas formas de accdo estatal, lembrando que o essencial da analise nao é
o Estado enquanto entidade abstracta, mas antes as praticas e os processos de
governacao, nos quais participam, juntamente com o Estado e os seus apare-
lhos institucionais, organizacdes, associagoes de caracter social e cultural, espe-
cialistas em diversos dominios, servicos centrais e regionais da administracao,
inspeccao, institutos, entre outros.
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Uma das principais estratégias que o Estado tem vindo a utilizar é a avaliacao.
A emergéncia de um “Estado avaliador” é, em grande medida, responsavel pela
convergéncia das politicas europeias. Focalizando a sua accdo principalmente
nos resultados e assumindo funcdes de controlo ou accountability, o fenéme-
no da avaliacao tem vindo a impor-se de tal modo que a distin¢do tradicional
entre politicas publicas centralizadas e descentralizadas perdeu muita da sua
pertinéncia. Nos paises de administracdo tradicionalmente descentralizada, o
Estado avaliador é interpretado como contribuindo para um controlo mais cen-
tralizado, enquanto nos paises de tradicdo muito centralizada ele é percebido
como contribuindo para uma maior descentralizacdo, com base em argumentos
de maior flexibilidade.

Portanto, para além dos mecanismos classicos — “monopélio do exercicio da
violéncia fisica legitima” (usando a expressédo de Max Weber), do “direito”, do
“dinheiro” (elemento indispensavel do intervencionismo dos Estados-providén-
cia modernos na definicao das politicas redistributivas) e da “organizacao” (bu-
rocracias modernas) — o Estado tem vindo a pdr em pratica outras estratégias de
accao, enfatizando quer a “dimensao relacional” — negociacdo, didlogo, con-
sulta, contratualizacdo e coordenacao — quer a “dimensao pedagogica” — inci-
tacdo, persuasao, informacao, supervisdo e avaliacao.

E neste sentido que Yannis Papadopoulos (1995) define quatro tipos de es-
tratégias utilizadas pelo “Estado reflexivo”: a “negociacédo”, a “delegacao”, a
“coordenacdo” e a “nova relacdo com o saber”. As duas primeiras — a nego-
ciacdo e a delegacao — inserem-se numa tendéncia actual de contratualizacao
das politicas publicas, que envolve, por exemplo, a consulta dos grupos em
relacdo aos quais a politica sera aplicada, convengdes colectivas entre parceiros
sociais ou politicas postas em pratica directamente pelos interessados. Embora
existam diferencas entre elas, as abordagens contratuais pressupdem, em co-
mum, o caracter horizontal e ndo hierarquico da acgdo publica. Elas traduzem o
declinio das negociacdes centralizadas e globais e a emergéncia de uma gestao
contratual das politicas publicas, com recurso a delegacao de competéncias. O
que é caracteristico destes novos procedimentos contratuais nao é tanto a sua
novidade, pois eles ja estavam presentes quer no Estado liberal, quer no Estado-
providéncia classico, mas antes o facto de estarem a transformar-se e a tornar-se
mais visiveis. O que as politicas contratuais contém de novo é o facto de agora
se basearem na negociacao explicita da accdo publica (Gaudin, 1999).

A terceira e a quarta estratégias de accao reflexiva — a “coordenacgdo” e a
“nova relacdo com o saber” —tém em comum o papel animador do Estado en-
guanto organizador do pluralismo estatal. No primeiro caso, o Estado tem em vis-
ta planificar e coordenar as suas préprias actividades, assim como as actividades

18

Politicas e Praticas de Formagao

centrifugas dos diversos subsistemas sociais. No segundo, pretende adquirir, di-
fundir e tornar aceitavel um saber sobre a sua accao, recorrendo aos “expertos”,
aos “sabios” e a avaliacdo. Como o senso comum atribui frequentemente as in-
coeréncias burocraticas a simples falta de coordenacéo entre diferentes servicos
e instancias administrativas, a estratégia da "coordenacao” é utilizada com o
objectivo de produzir o global a partir de um trabalho de conciliagéo entre os
referenciais sectoriais. Esta estratégia baseia-se num trabalho de organizacao
da fragmentacéao social, pondo em préatica operagdes de coordenacao e de deli-
beracdo, tais como a criacdo de comissdes, mesas-redondas e grupos de tra-
balho propicios a concertacao e a articulagdo. Por sua vez, a estratégia da “nova
relacdo com o saber” é utilizada como resposta a exigéncia de producao de um
saber socialmente aceitavel, que permita contrariar as tendéncias centrifugas e
restaurar a coesao social numa sociedade complexa e fragmentada. A avaliacéo
insere-se nesta estratégia da “nova relacao com o saber” e tem sido cada vez
mais utilizada no &mbito das politicas publicas, tendendo a adoptar modali-
dades de tipo pluralista, procurando captar a pluralidade dos pontos de vista em
relacdo a uma politica. O Estado utiliza, assim, estratégias de accao mais ageis
e para-legais, onde a informacéao joga um papel central: incitar, experimentar,
contratualizar, coordenar e avaliar.

Estas transformacdes das politicas e da accao publicas, sustentadas nos princi-
pios da descentralizacdo, territorializacdo e contratualizacdo e apresentadas em
nome da desburocratizacdo e modernizacao da administracao publica, tornam
necessaria uma vigilancia critica em relacdo as légicas de acgao concreta. Com
efeito, sdo anunciados, frequentemente, mecanismos de “acompanhamento”,
“supervisao”, “monitorizagao” e “pilotagem” de politicas publicas descentrali-
zadas, mas o Estado e os servicos da administracao central mantém formas de
controlo centralizado e burocratico e essas mesmas formas sao reproduzidas a
escala local, designadamente no dmbito da Administracdo Local, nao apenas ao
nivel das estruturas organizacionais, como também no plano das subjectividades
dos actores.

As principais criticas de que a nova abordagem contratual das politicas publi-
cas tem sido alvo tém a ver com o facto de ela ignorar que as dinamicas so-
ciais sdo atravessadas por relacdes de poder, de negligenciarem o conflito e de
evacuarem o elemento politico (Kooiman, 1993; Biarez, 1996). O fenémeno da
concertacao desenvolve-se essencialmente em termos de arranjos neo-corpora-
tivistas, o que favorece os interesses mais bem organizados, podendo conduzir
a processos de exclusao de sectores menos organizados e sem “voz”, tais como
mulheres, criancas e idosos. No mesmo sentido, 0 mecanismo da consulta muito
utilizado por estas politicas pode assumir, também, um caracter selectivo. Por
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exemplo, as comissOes de especialistas, que sdo frequentemente constituidas
na fase inicial dos percursos de decisdo, séo largamente dominadas por repre-
sentantes de grupos de interesses. As politicas contratuais podem, assim, ao
contrario do gue postulam, operar uma “filtragem de interlocutores” (Gaudin,
1996), através da cooptacdo das elites, da entrada em forca de especialistas
externos ou da adopcao exclusiva de procedimentos formais de representacdo
institucional, levando a eliminacdo ou desmobilizacdo progressiva de outros acto-
res locais, designadamente associagoes e populacdes em geral.

Sobre esta nova abordagem contratual, Santos (1998) considera que ela con-
figura uma "contratualizacdo liberal individualista” que tem pouco a ver com a
que foi fundada na ideia moderna do contrato social, pois passou a assentar na
ideia do contrato de direito civil, entre individuos, e ndo na ideia do contrato so-
cial entre agregacOes colectivas de interesses sociais divergentes. Baseada num
“consenso liberal”, “a nova contratualizacdo ¢, enquanto contratualizacdo so-
cial, um falso contrato, uma mera aparéncia de compromisso constituido por
condigbes impostas sem discussao ao parceiro mais fraco no contrato” (Santos,
1998: 23). Além disso, na perspectiva de Stoer e Rodrigues (2000), a adopcao,
no nosso pais, do modo de regulagao baseado numa légica de multiplos par-
ceiros e de responsabilizacdo social precisa de ser pensado, tendo em conta o
caracter tardio e insuficiente da responsabilidade estatal e dos direitos sociais
apropriados pelos cidadaos, pois em Portugal ocorreram, em simultaneo, a con-
solidacdo e a crise do Estado de bem-estar e, por isso, é necessario que o Estado
seja “animador” mas também “provedor”.

Portanto, para a compreensao das transformaces operadas, nas Ultimas dé-
cadas, ao nivel do Estado e da accdo publica é necessario utilizar um registo de
interpretacdo compésita que possa dar conta das diferentes l6gicas em con-
fronto. No quadro das politicas de descentralizacao, territorializacao e contratu-
alizacao, anunciadas como resposta ao desafio da modernizacdo, da eficacia e
da qualidade, tanto podem desenvolver-se os ideais democréatico e participativo,
da solidariedade e do bem comum, como impor-se 0 modelo empresarial da
gestao, mais orientado para uma légica de satisfacdo dos clientes/consumidores
do que para uma légica dos direitos dos cidadaos.

A este respeito, tem ocorrido no dmbito da Administracdo Publica um es-
timulante debate sobre novos modos de regulacdo que pressupdem modelos
organizativos e métodos de gestao orientados para a modernizacao da Adminis-
tracao Local. Um dos eixos de transformacao mais relevantes neste contexto, a
par da difusédo de novas Tecnologias de Informacdo e Comunicacao (TIC) e da
adopgao de modelos de gestao/ governacdo caracteristicos do sector privado
designados por New Public Management (Nova Gestdo Publica), diz respeito as
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transformacdes que se tém vindo a verificar na estrutura socioprofissional da
Administracdo Local. Na verdade, as reestruturacdes a que se assiste presente-
mente nos quotidianos de trabalho, em geral, tém implicacdes significativas na
forma como as diferentes categorias profissionais que trabalham sob a alcada
directa da Administracdo Local e em contacto com o grande publico se posicio-
nam face aos desafios relacionados com os perfis formativos e de empregabili-
dade exigidos.

O New Public Management (NPM) consiste na teoria de gestao de servicos
publicos que se desenvolveu a partir do Ultimo quartel do século XX e tem tido
uma ampla adopgdo em todo o mundo ocidental. Originaria das escolas de
gestao, teve nos governos conservadores dos EUA (Reagan e Bush-pai, sobretu-
do, mas também no governo Clinton) e da Inglaterra (Tatcher, Major — que alias
foi um teorizador do modelo, mas também Blair) os seus principais promotores
internacionais, tornando-se na teoria mainstreem de gestao publica, ainda que
tenha nuances importantes na sua aplicacdo, com resisténcias nos paises eu-
ropeus com um Estado mais centralizado, nomeadamente Franca e Alemanha
(Kickert, 1997; Osborne, 2002). A OCDE constitui a principal agéncia internacio-
nal de divulgacdo e sustentagao desta teoria (Kickert, 1997).

O NPM assenta filosoficamente em concepcoes pragmatistas e na teoria da
escolha racional. Este tem como eixo estrutural a defesa e a adopc¢ao de princi-
pios de gestdo empresarial na administracao dos servicos publicos, com apli-
cacao das teorias e técnicas das organizacdes orientadas para o mercado. Se a
distincao entre a esfera de definicdo politica e a esfera da execucao administra-
tiva se tornou um “dogma do nosso tempo” (Stewart, 2002), com a centraliza-
cdo da decisdo e a tecnicizacdo do trabalho operacional, outras caracteristicas
se associam a esta teoria, nomeadamente, a adopcao de técnicas de gestao
empresarial, a orientacdo da actividade administrativa para o servico do utente
interpretado como cliente de servicos publicos, a introdugao de mecanismos
de mercado, nomeadamente com contratualizacdes externas e implementagao
de dispositivos de emulacido e competitividade interna. Um dos “teéricos” do
NPM, designadamente Hood, sustentava, na London School of Economics, em
1991, o que ficou registado como a sintese mais divulgada dos principios da
teoria, centrada em sete pontos: i) a gestdo deve ser entregue em maos de
profissionais; i) devem definir-se medidas de desempenho e standards mensu-
réveis; iii) deve realizar-se o controlo de impactos e resultados; iv) as unidades de
gestao devem ser desagregadas; v) deve-se promover a competicao; vi) o estilo
de gestao devera ser idéntico ao sector privado; vii) dever-se-a implantar a disci-
plina e a parciménia (in Kickert, 1997).

21



ADMINISTRACAO LOCAL

Por conseguinte, a nova abordagem as politicas publicas, na perspectiva do
NPM, resulta quer da atribuicdo de critérios privados na gestdao de organiza-
¢oes publicas (e.g. atribuicdo de funcdes de gestao a profissionais; definicdo
de padrdes explicitos de desempenho; adopgdo de formas de medida desse
desempenho baseadas na andlise dos resultados alcangados; racionalizacao dos
custos; maior proximidade das entidades responsaveis pela oferta de servicos ao
utente que os procura), quer da promogao de uma maior competicao, atraves
da contratacdo externa de servicos (e.g. outsourcing) e da instituicdo de “quasi-
mercados”, assim como da aposta no exercicio do direito de escolha por parte
dos clientes/utentes como principio basilar do funcionamento dos sistemas
publicos de oferta de servigos.

Esta abordagem tem sido dominante nos discursos sobre as mudangas a
operar na organizacao e funcionamento da Administracdo Publica e da Adminis-
tracao Local, em particular, no entanto, ela cruza-se com outros discursos, por
vezes contraditérios, e € ao nivel das praticas concretas, relativas aos contextos
e as politicas locais, que essas contradicdes se manifestam. Hoje, o universo
politico local é um universo de cruzamentos; é nele que adquirem significado
as politicas globais pelo modo como ai se concretizam, adaptam e relacionam
(Ruivo, 2000). Na verdade, os contextos locais sao hoje terrenos de observagao
privilegiados para se compreender as transformacdes da accao publica e, por
isso, é “legitimo e necessario utilizar variacoes nas escalas de analise para ex-
plorar a accao publica pelo caleidoscopio das politicas locais” (Balme e Faure
1999: 21). E nesta perspectiva que se apresentam, nos proximos capitulos, trés
estudos de caso desenvolvidos em diferentes contextos — Camara Municipal do
Porto, na Associacao de Municipios do Vale do Cavado e na Associacao de Mu-
nicipios do Vale do Lima — procurando dar conta dos modos concretos como se
consubstanciam, no plano municipal e intermunicipal, as politicas de moderni-
zacao da Administracao Local nas quais se insere o Programa Foral.

2. Programa Foral e a Modernizacao da Administracao Local

O Programa Foral foi criado pela Resolugao de Conselho de Ministros n.°
171/2000, de 9 de Dezembro e insere-se nas medidas apoiadas pelo Fundo
Social Europeu do Eixo Prioritario 1 “Apoio ao Investimento Municipal e Inter-
municipal” dos Programas Operacionais Regionais integrados no QCA II1%.

2. Com conclusao prevista para 2006, este programa foi considerado concluido em 2007 pelo facto de
existirem ac¢des de formacao em execucao no ano em causa.
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Fazendo parte de um conjunto de politicas e reformas do Estado e da Admi-
nistracdo Publica, o Programa Foral® foi instituido “no contexto do progressivo
reforco do poder local inerente ao processo de descentralizacdo em curso”,
com 0s seguintes objectivos: “modernizar a Administracao Local, aumentando
decisivamente o nivel de qualificacdo dos seus recursos humanos”; “criar uma
cultura da formacéo nas Autarquias”; e “dotar a Administracdo Local de maior
capacidade para responder eficazmente aos novos desafios da descentralizacao
e da modernizacdo administrativa, bem como aos novos desafios do desenvolvi-
mento local e regional, da Sociedade de Informacao e da crescente exigéncia na
Qualidade dos servicos prestados aos utentes”.

No texto de apresentacdo deste Programa € justificada, ainda, a sua criagao
pela necessidade de as autarquias locais néo ficarem indiferentes as dinamicas
das sociedades contemporaneas marcadas pela “busca incessante de raciona-
lidade econémica e pela afirmacao da competitividade e da concorréncia”. O
investimento na formacao dos recursos humanos da Administracdo é conside-
rado um “imperativo nacional” e, nessa medida, um “contributo incontornavel
de apoio & modernizacdo, desburocratizacao, informatizagdo e a inovacao dos
servicos autarquicos”. E referido que a Administracao Local enfrenta um “novo
ciclo de modernizacao” em que sdo “necessarios expressivos investimentos
na formacao”, considerando que os planos de formacao a desenvolver devem
“produzir nas organizacdes autarquicas mudangas visiveis” no respeito pelas
"diferencas e especificidades locais”. Nesse sentido, é defendido que as “estra-
tégias de formacao (...) deverdo ser enformadas pelas estratégias de desenvol-
vimento das comunidades locais”.

Dirigido as entidades autarquicas, designadamente, municipios, freguesias,
associacao de municipios e de freguesias, areas metropolitanas, comunidades
intermunicipais, o programa Foral contempla seis areas de intervencao forma-
tiva:

— Melhoria das competéncias gerais, técnicas e operacionais de forma a opti-
mizar a utilizacdo de infra-estruturas e o funcionamento de equipamentos
municipais e intermunicipais;

~ Melhoria da qualidade da gestdo publica autdrquica e reforco das com-
peténcias gerais, técnicas e operacionais de planeamento, concepcao,
racionalizacdo e gestao das infra-estruturas e equipamentos municipais e
intermunicipais;

— Reforco de competéncias técnicas no dominio do planeamento, ambiente,
ordenamento e gestao urbanistica;

3. Cf. Apresentacdo do Programa no sitio: http:/Avww.programaforal.gov.pt/
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— Apoio a processos, incluindo os de informatizacéo, para a modernizagao
administrativa, melhoria do servico e da informacao prestada aos utentes;

— Promocéo da formacao generalizada em informatica, assegurando o nivel
de conhecimento basico necessario ao desempenho eficiente e eficaz;

~ Apoio ao desenvolvimento da formacao.

O Programa Foral iniciou-se em 2001, mas a formacdo no &mbito da Admi-
nistracdo Publica e, particularmente, no contexto da Administracao Local, tem
antecedentes. J4 desde a década de 1990 que outros programas foram desen-
volvidos, como o Profap — Programa Integrado de Formacéo para a Moderniza-
cao da Administracao Publica, tendo este programa sido objecto de alguns estu-
dos, nomeadamente realizados por Madureira, que permitiram conhecer as suas
potencialidades e os seus limites (in Canario, Cabrito e Aires, 2002). Entre outras
conclusdes, estes estudos referem que os efeitos da formacao identificados no
ambito do Profap tiveram uma dimensdo essencialmente individual, ndo se re-
percutindo significativamente em mudangas das organizagdes e dos servigos au-
tarquicos. J& no que se refere ao Foral, ele é formulado com o objectivo de gerar
mudancas em termos organizacionais, pelo que as entidades “deverao proceder
primeiramente ao criterioso levantamento das efectivas necessidades de forma-
cao”. E pretendido, deste modo, fomentar uma légica de procura da formagao
em detrimento de uma logica de oferta, pelo que séo valorizadas perspectivas
descentralizadas e participativas de formacao.

Numa fase inicial de concretizacdo do Programa Foral, uma equipa de inves-
tigadores da Universidade de Lisboa (Canario, Cabrito, Cavaco e Aires, 2002)
apresentaram o seguinte diagndstico da formacao ao nivel da Administragao
Local:

— Auséncia de uma “cultura de formacdo” susceptivel de a valorizar e de a in-

tegrar em processos de gestao estratégica das organizagdes autarquicas;

— Hegemonia de uma logica da “oferta” de formacao, relativamente a uma
l6gica de “procura”, o que se traduz numa oferta, predominantemente,
de tipo “catélogo”, em vez de uma oferta vinculada a respostas a proble-
mas;

— Exterioridade da formacao, orientada sobretudo para processos de quali-
ficacdo individual, subalternizando o valor formativo dos contextos orga-
nizacionais e territoriais;

— Fortes assimetrias no acesso a formacao, privilegiando-se os segmentos hie-
rarquicamente mais qualificados e remetendo para a margem uma imensa
maioria de pessoal auxiliar e operario.

Com base neste diagnéstico, os autores definiram trés grandes eixos para o

desenvolvimento do Programa Foral. O primeiro apontava para a promocao de
modalidades de articulacdo fértil entre a formacao e o contexto de trabalho,

24

Politicas e Praticas de Formacao

quer aproveitando as potencialidades da aprendizagem experiencial no exercicio
profissional, quer incentivando o recurso a modalidades de formacao em al-
ternancia. Deste modo, pretendia-se contrariar os referidos efeitos da “hegemo-
nia da oferta”, incentivando modos de co-producdo da formacao entre os que
a concebem e os formadores e formandos, numa légica de contextualizacao da
mesma. O segundo eixo consistia em procurar uma articulacao entre as dimen-
sGes pessoal e organizacional, ou seja, fazendo coincidir processos de qualifica-
cdo individual com processos de mudanca colectiva. Pretendia-se, assim, passar
de uma concepcao adaptativa de formagao para a mudanga, para uma concep-
cao de formagao coincidente com o proprio processo de mudanca. Um terceiro
eixo apontava para a necessidade de dinamizar a criagao de redes territoriais de
formacao, atribuindo as associacdes de municipios um papel estratégico para a
obtencao de ganhos por efeito de economias de escala.

Decorridos cinco anos desde a criacdo do Programa Foral, foi estabelecido
um protocolo entre o Governo, através da Secretaria de Estado da Administra-
cao Local, e a Faculdade de Psicologia e Ciéncias da Educacao da Universidade
de Lisboa, para a realizacdo de uma avaliagao abrangendo o periodo de 2000 a
2005. Tratou-se do “Estudo Nacional de Avaliagdo de Impactos da Formacao rea-
lizada para a Administracgo Local no ambito do Programa Foral”, coordenado a
nivel nacional por Anténio Névoa, Belmiro Cabrito e Rui Canario. Esta Avaliacao
consistiu na realizacdo de doze estudos de caso em municipios e associacoes
de municipios, em diferentes regides do pafs, entre os quais se incluem os trés
estudos apresentados nos proximos capitulos.

Embora se reconheca que foram induzidas algumas transformacoes nas
competéncias dos funcionarios da Administracao Local, em particular no que diz
respeito ao seu desenvolvimento pessoal e profissional, e na dinadmica organiza-
cional das autarquias em termos tanto da funcionalidade, como da qualidade e
inovacao de servicos prestados aos cidaddos em geral, as empresas ou a associa-
coes especificas, alguns dos pontos criticos enunciados no referido relatério de
2002 mantém-se em 2006, nomeadamente no que diz respeito aos seguintes
aspectos (Névoa, Cabrito e Canario, 2006):

— Subaproveitamento dos recursos financeiros disponiveis, claramente tra-

duzido nos baixos niveis globais de execucao financeira e fisica;

_ Oferta formativa marcada por fortes assimetrias que discriminam negativa-
mente os sectores mais numerosos e menos qualificados, ou seja, o pessoal
operario e auxiliar;

_ Predominio de uma oferta formativa de caracter escolarizado, em sala e de
curta duraco, construida sob a forma de “catalogo”, marcada pela exte-
rioridade em relacio aos destinatarios e aos seus contextos de trabalho,
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0 que ndo pode deixar de estar relacionado com o fraco envolvimento da
generalidade dos destinatarios na construcao da oferta formativa;

— "Invisibilidade” ou inexisténcia de “efeitos organizacionais” associada a
auséncia de praticas sistematicas de regulacéo e avaliacdo da formacéo,
apesar da percepcao subjectiva dos efeitos positivos da formacdo ao nivel
individual;

— Falta de capacidade para articular situacdes de formagao com situacdes de
trabalho, optimizando as potencialidades formativas destas Ultimas (apesar
de alguns exemplos positivos residuais de “novas” modalidades de forma-
¢ao, nomeadamente “formacao-accao”);

— Auséncia de uma “cultura da formacao” fortemente enraizada dada a falta
de sensibilidade para a importancia da formacéo, encarada como um inves-
timento, no desenvolvimento organizacional, por parte quer das chefias,
quer dos eleitos. Numa outra perspectiva, revela-se igualmente negativa
uma visao instrumental da formacao, de cariz empresarial e “gestionario”,
que tende a desvalorizar a formacdo enquanto processo de valorizacdo
pessoal e de promocao social dos trabalhadores individualmente conside-
rados.

— Auséncia de uma dindmica consistente de permanente avaliacdo ao nivel
das consequéncias da formacado no desempenho individual e no desenvol-
vimento organizacional, bem como dos processos de formagao.

Como se depreende dos seus objectivos, o Programa Foral corresponde a um
programa de formacao para as autarquias locais bastante ambicioso, centrando-
-se as suas potencialidades na formacao dos agentes da Administracao Local
e nos efeitos dessa formacdo ao nivel do desenvolvimento dos individuos, dos
servicos e organizagdes autdrquicas e dos territérios e populacdes abrangidos.
Os sucessivos estudos ddo conta, porém, de que ha alguns avancos, mas muitas
dessas potencialidades ainda nao foram exploradas. A reflexdo que se segue
pretende abordar estas questdes, mas situando-as no quadro mais geral das
recentes reformas do Estado e da Administracao Publica, nas quais se inclui o
desafio de modernizacao da Administracao Local.

Com efeito, o Programa Foral insere-se numa estratégia de modernizacao da
Administracao Local, fazendo parte de um conjunto de politicas e reformas do
Estado e da Administracdo Publica que tém sido desenvolvidas desde a década
de 1980, embora com énfases diferentes em distintos periodos e contextos.
Nestas politicas e reformas, a ideia de descentralizacdo tem surgido associada as
de participacdo e autonomia locais, mas também as de modernizacao, raciona-
lizagdo e competitividade, nas quais imperam nocdes como eficacia, eficiéncia
e qualidade, vinculadas a um ideal de “satisfacdo do cliente” e conotadas com
uma légica empresarial e gerencial propria do sector privado. Embora a visibili-
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dade desta l6gica nao seja a mesma em todos os contextos — locais, regionais,
nacionais ou internacionais — é necessario ter presente que a sua difusdo nao
se verifica apenas em termos de politicas concretas, mas também no plano das
subjectividades, pois, nas ultimas décadas, os valores gerenciais passaram a fa-
zer parte de varios sectores da organizacdo social. O proprio sector da adminis-
tracao publica foi influenciado por estes valores, difundindo-se a ideia de que
ele é ineficiente e de que a légica de mercado e o modelo de funcionamento da
empresa constituem a chave para a sua modernizacao.

No quadro geral destas transformagdes, incluem-se, entre nos, as recentes
medidas de “desburocratizacdo” e de “coesdo territorial” apresentadas pelo
Governo. As principais medidas agrupam-se em trés programas: o Simplex 2006,
que consiste num conjunto de procedimentos de simplificacdo administrativa
composto por 333 medidas contra a burocracia; o Quadro de Referéncia Estra-
tégico Nacional (QREN) para o periodo de 2007-2013, que sucede ao Quadro
Comunitério de Apoio; e o Programa de Reestruturagdo da Administracao Cen-
tral e do Estado (PRACE), através do qual o Governo pretende criar uma “cul-
tura regional” baseada nas cinco regides plano (Norte, Centro, Lisboa e Vale do
Tejo, Alentejo e Algarve). Os potenciais efeitos destas medidas, anunciadas em
nome da modernizacdo, sao diversos, positivos e negativos. Tendo subjacentes
pressupostos diferentes de modernizacdo, elas podem ter efeitos positivos para
os cidadaos, mas também podem ter consequéncias graves para determinados
territorios e populacoes. E o caso das medidas que conduzem ao encerramento
de servicos publicos, como escolas, servicos de urgéncia em centros de saude,
maternidades e até frequesias, afectando especialmente as regides rurais do
interior do pais.

Num artigo intitulado “O choque desburocratico”, Santos defende que “o
critério fundamental para avaliar a eficiéncia e a racionalidade das reformas
é 0 seu impacto nos direitos dos cidaddos” (2006). Sobre as transformacdes
em curso ao nivel da Administracao Publica e do proprio Estado, identifica trés
tipos de medidas: o Tipo 1 (Modernizacéo), que consiste no programa de sim-
plificacdo da Administracdo Publica (cartao do cidadao, empresa na hora, etc.),
assente no funcionamento em rede e transversalizado dos servigos, com recurso
as tecnologias de informagdo e comunicacao, e numa nova filosofia de relacio-
namento com os cidadaos; o Tipo 2 (reordenamento territorial), que consiste na
ja mencionada extingao ou reestruturacao de servicos publicos (escolas, servicos
de urgéncia em centros de salde, etc.), em funcao das transformacoes territo-
riais do pals, nomeadamente o despovoamento no interior e a concentracao
populacional no litoral; e o Tipo 3, que consiste na privatizagdo parcial ou total

dos servicos publicos.
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Considerando estes trés tipos de medidas, Santos (2006) sustenta que uma
reforma pode ser progressista se promover os direitos dos cidadaos, isto €, se
corresponder a uma reforma de soma positiva — com ela tanto ganham os ci-
dadéos como o Estado — ou conservadora, se puser em causa os direitos dos ci-
dadaos, isto é, se corresponder a soma zero — 0s ganhos do Estado traduzem-se
em perdas para os cidadaos. Os trés tipos de reforma tém em comum o uso dos
conceitos-chave de eficiéncia e racionalizacdo e o recurso a légica empresarial e
gerencial prépria do sector privado, mas sao diferentes noutros aspectos. O Tipo
1 {modernizacao) ¢ uma reforma de soma positiva, tendo por isso condicdes
para ser uma reforma progressista; a reforma do Tipo 2 (reordenamento territo-
rial) s6 serd progressista se servicos e acessibilidades de tipo novo garantirem
os direitos dos cidaddos, caso contrario os beneficios serdo apenas para o or-
camento de Estado, em contraponto aos custos para as familias afectadas pelo
encerramento dos servicos e aos custos para o pais resultantes da concentracao
da populacao no litoral e na desertificacdo do interior; a reforma do Tipo 3
(privatizacao) tende a ser conservadora, pois numa sociedade desigual como a
nossa, a transformacao de cidaddos em consumidores tenderd a constituir-se
como factor de exclusao.

A luz desta andlise, os objectivos assumidos para o Programa Foral, no
quadro da modernizacdo da Administracao Local e da formacao e qualificacdo
dos seus recursos humanos, corresponde a uma medida progressista, embora
tenha como pano de fundo e se cruze com outras medidas, nomeadamente as
de reordenamento territorial e de privatizacao que, dependendo dos contextos,
poderdo ter impactos diferenciados ao nivel dos individuos, das organizagdes e
dos territérios. Portanto, para que se verifigue uma “mudanca de paradigma”
(Canario, Cabrito, Cavaco e Aires, 2002) mais adequado a actual situacao, tor-
na-se indispensavel implementar modelos organizacionais participativos e des-
centralizados, como, igualmente, se exige uma elevacao do perfil de base dos
funcionarios que, como sabemos, apresentam um défice de qualificacdes esco-
lares e profissionais. Assim, se compreende a importancia de que se reveste o
Programa Foral, simultaneamente, como uma “oportunidade” e um “desafio”
no contexto de reforma das instancias publicas.

3. Modelos e Logicas de Formacao Profissional

As transformacoes ocorridas nas Ultimas décadas nos modos de funciona-
mento da economia e do mercado de trabalho, em grande parte consequéncia
dos processos de globalizacdo dos mercados e da generalizacao de novas tecno-
logias de informacdo e de comunicacdo, tém tido efeitos, designadamente ao
nivel do aumento significativo da formacao profissional continua, com a finali-
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dade de apetrechar os sujeitos com novos saberes e competéncias técnicas e
sociais capazes de responder positivamente as mudancas e a reestruturacdo do
mundo do trabalho. O mito de que a formacao seria condicdo necessaria, mas
também suficiente, para enfrentar a crise economica que abala as sociedades
actuais ndo se desvaneceu completamente. Assim, tem-se vindo a assistir, nas
altimas décadas, a um discurso recorrente da necessidade de generalizar os
processos de educacao e formagdo ao longo da vida, como resposta positiva
para enfrentar as rapidas mutacoes da sociedade actual. Todos nos sentimos,
de algum modo, obrigados a um trabalho continuo de actualizacao, reciclagem,
aquisicdo de novas competéncias e, neste contexto, tem crescido de forma ex-
ponencial a formacao dirigida aos mais diversos grupos profissionais.

Os desafios e as necessidades de formacao que se colocam no contexto da
administracdo ndo sdo imunes, no entanto, as diferentes légicas e efeitos que
importa analisar. Por exemplo, como foi referido anteriormente, a introdugao
de principios e légicas empresariais e de mercado, no ambito do New Public
Management (NPM), pode ser interpretado, como uma resposta, pela via da
empresarializacdo, as dificuldades por que passa a administracao publica. Ora,
esta empresarializacdo também se reflecte nas légicas de formacdo, nomeada-
mente no contexto da Administracao Local.

Em primeiro lugar, um enquadramento conceptual da formacao no desem-
penho organizacional promove o efeito do que Finger apelidou de “instrumen-
talizacdo da formacao” (2005: 27), isto &, ela é estratégica no guadro de objec-
tivos organizacionais, e desvinculada dos efeitos qualificantes que possa ter nos
formandos, sendo estes considerados desejaveis, mas secundarios, podendo ser
inclusivamente prosseguida fora do plano de formacao delineado. A I6gica da
formacao desloca-se do individuo e passa para a organizacao e o efeito de to-
talidade que a formacao poderia adquirir como construgao de uma organizacao
qualificada dilui-se na finalidade instrumental directa. Um segundo aspecto a
considerar prende-se com a instrumentalidade que se exprime em tipologias for-
mativas formatadas para o desempenho, aquisicao de competéncias e producao
de "outputs” mensuraveis. Um terceiro ponto de articulagdo do NPM com a for-
macao, que se especifica em efeitos particulares, nem todos porventura deseja-
dos, é a adopcao de uma perspectiva técnica e uma despolitizacao do sentido de
trabalho profissional, que tende a constituir os organismos publicos menos em
instancias de administracao do bem publico e mais em instancias prestadoras de
servicos. A logica de formagdo que se subordina a este paradigma "substitui o
discurso emancipatério do 'bem comum’ e 0 modelo politicamente inspirado no
bem-estar colectivo por um discurso sobre a auto-realizacao induzida e a racio-
nalidade do mercado, ou seja, a competitividade” (Finger, 2005: 27).
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Esta instrumentalidade estende-se ao modo como se concebe a articulacao
entre a formagao e o trabalho. Neste dominio, ao enfocar a necessidade da
transicao e aplicacdo mecanica entre o saber e o fazer, dispensando nesta trans-
posicao a mediacao critica e a experiéncia dos actores envolvidos, bem como
a sua inscricdo em espacos organizacionais concretos e especificos, remete-se
para segundo plano a oportunidade de eleger o contexto de trabalho, os tra-
balhadores e a experiéncia como eixos de reconfiguracdo de saberes e de mu-
danca e inovacdo organizacionais. Ao contrario, parece privilegiar-se uma légica
cumulativa, isto &, de adicdo de saberes. Ndo se pretende com isto afirmar que
nao é legitimo pretender que os formandos aprendam novos conhecimentos,
mas que esta aquisicdo, enquanto acto solitario, € insuficiente, porguanto se
negligencia a dimensao colectiva e social dos processos de mudanca.

A problematizacdo dos processos de formacédo profissional tem evidenciado
a existéncia de paradigmas divergentes no modo de a conceptualizar e inter-
pretar as relacdes entre formacao e trabalho, em torno dos quais se tem desen-
volvido, com maiores ou menores aproximacdes em relacdo a um ou a outro dos
paradigmas, grande parte dos processos de formacao.

0O modelo de formacao dominante tem estado associado a modalidades es-
colarizantes concebidas em torno de uma légica cumulativa de accoes, isto é,
uma légica de implementacdo de um conjunto de accdes pontuais que se vao
somando, dirigidas a capacitacdo individual e que desvalorizam os contextos
de exercicio da profissionalidade, e os saberes e experiéncias individuais. £ um
modelo de formacdo inscrito numa légica de racionalidade técnica e que se tra-
duz em modalidades instrumentais e adaptativas. Tendo subjacente a ideia de
“caréncia” e de “inadequacdo” dos trabalhadores as funcoes que realizam, este
modelo invoca a importancia e a necessidade da formacdo como condicdo de
aquisicdo de competéncias técnicas para a melhoria do desempenho individual
e do aumento da produtividade. Porém, ao acentuar a dimensao técnica e indi-
vidual ignora na mesma medida a dimensao relacional e colectiva das situacoes
de trabalho e dos processos de formacao.

Este modelo dominante baseia-se no pressuposto racional e tecnocratico da
divisao social do trabalho da formacdo: de um lado, os decisores, gestores e
formadores e, do outro, os “formandos” ou “destinatarios”, que “frequentam”
as accdes de formacao. Isto é, de um lado, os que definem prioridades, necessi-
dades, cursos e programas de formacao e, do outro lado, os “carenciados” da
formacdo. A separacéo entre funcbes de concepcao e de execucao e entre os
espacos e tempos da formagao e os espacos e tempos do trabalho nao propi-
cia a auto-formacao e a aprendizagem colectiva entre pares. Por outro lado, a
acentuacao da dimensao técnica e individual tem claras implicagbes pedagdgi-
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cas na formacao, na medida em que supde a utilizacdo de modalidades trans-
missivas, sendo os professores encarados como formandos-alunos e ndo como
profissionais adultos, sujeitos e autores da sua propria experiéncia e formacao.
E, igualmente, a separacao racional entre concepcao e execugao que explica
a terminologia do “dar” e “receber” formacao, muito utilizada pelos agentes
da formac&o, e que ndo favorece o desenvolvimento de projectos de formagao
mais contextualizados, fazendo apelo a um papel mais activo e interveniente por
parte dos sujeitos.

De um modo geral, estes modelos encontram-se vinculados a perspecti-
vas instrumentais e adaptativas dos processos de formacao que sao, de algum
modo, tributarios de uma concepcao do homem como “entidade programavel”
(Canério, 1999), o que, em termos de formacao, se traduz na crenca de que
conhecidos os novos saberes e competéncias profissionais a adquirir seria pos-
sivel, se bem programados os contetdos, construir uma resposta adaptada as
exigéncias profissionais pré-estabelecidas. Esta concepcdo assenta, em Ultima
andlise, em visdes deterministas da accdo humana e consubstancia-se numa
perspectiva de racionalizagdo, quer da formacao, quer dos processos de mu-
danca, sobrevalorizando as dimensdes técnicas em detrimento das dimensoes
pessoais e sociais. Este modo de conceber os processos de mudanga alimenta
a ilusdo da possibilidade de produzir tecnologias de mudanga “prontas a usar”
para mudar as pessoas e as organizacoes.

As perspectivas e abordagens que mais tém contribuido para a problema-
tizacdo e enunciacao de alternativas ao modelo dominante tém provindo de
reflexdes que relevam sobretudo as dimensées articuladas da formacao e do
trabalho. A propria ineficacia dos resultados daquele modelo, associada as alte-
racoes ainda mais profundas ocorridas no mundo do trabalho, nomeadamente
com o acréscimo da mobilidade profissional e o rapido desenvolvimento tecno-
l6gico, tem conduzido & tentativa de construir novas légicas e metodologias de
formacgo alternativas. Assim, as novas perspectivas e abordagens da formacao
inscrevem-se, em oposicdo ao modelo anteriormente referido, em l6gicas in-
tegradas de desenvolvimento pessoal, social e organizacional que pressupoem
a consideracdo dos formandos como actores sociais, com saberes adquiridos e
uma experiéncia profissional vivida, que nao podem deixar de ser mobilizados
no processo formativo.

De acordo com estas légicas alternativas, os processos formativos sao equa-
cionados no sentido de ultrapassar os modelos transmissivos, normativos e pre-
estabelecidos a partir da construcdo de uma lista de necessidades e de " défices”
dos formandos, levando & construcao de perspectivas de formacéo que tenham
em linha de conta os saberes e as experiéncias dos formandos e os mobilizem
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para a reconstrucao de novos saberes. Neste contexto, a formacao é encarada
nao apenas como um dispositivo de adaptagdo a mudanca técnica do trabalho,
mas como um dispositivo de transformacao socio-técnica e organizacional,
quer nos colectivos de trabalho (e ndo apenas nos individuos que os integram),
quer nas dimensdes pessoais e sociais, considerando que a performance de um
sistema de trabalho ou de uma organizacao depende, em grande medida, da
densidade das redes de relacdes e interaccoes que ela permite, estabelece e
organiza.

O conceito de “aprendizagem organizacional” insere-se no conjunto destas
novas légicas de formacéo, correspondendo a ideia de que a formacao e a mu-
danca se operam através da organizacao e dos processos participativos de toma-
da de decisao, ndo se tratando, portanto, de mudar individuos supostamente
“carentes” de formacdo, mas essencialmente as organiza¢des e o0s seus proble-
mas. Todavia, “para que seja possivel por em pratica modalidades de formacao
que permitam aos trabalhadores aprender através da organizacao e das suas
situacdes de trabalho, é preciso que a propria organizacéo ‘aprenda’ a valorizar
a experiéncia dos trabalhadores e a criar condicdes para que eles participem na
tomada de decisdo” (Barroso, 1997: 75).

Estas l6gicas afastam-se, portanto, da perspectiva da formacao como mera
capacitacdo individual, feita por etapas e por segmentos profissionais, para se
centrarem numa perspectiva sistémica, organizacional, colectiva e multiprofis-
sional, valorizando a formacao pessoal e social, mas também o desenvolvimento
e a mudanca organizacional. Neste sentido, os processos formativos inserem-
-se em logicas de projecto e de resolucéo de problemas no quadro da propria
organizaco. Isto implica passar de uma légica de programa de formagao, que
separa os lugares e os tempos da cidadania, do trabalho e da formagcao, para
uma légica de dispositivo de formagdo que integra esses tempos e lugares num
processo permanente. O conceito de dispositivo de formacao remete para uma
dimensao de temporalidade, em que se privilegia a longa duracao, e para uma
dimensdo de territorialidade, em que se sobrepdem um espago-trabalho e um
espaco-formacao (Canario, 1994).

Ora, a concepcao da formacao como um projecto de mudanca organizacio-
nal, entendida como uma dindmica de formatividade (Correia, 1992), implica
pensar e construir os processos formativos de forma participada, interactiva,
centrada no colectivo e na organizagdo como um todo. Significa, na pratica,
construir uma cultura de formacado que integre os formandos como actores e
seja co-construtora de um processo permanente. A construcao desta cultura de
formacéo cria condices para que as organizagdes produzam elas proprias sa-
beres, ao fazerem do exercicio do trabalho um objecto de reflexédo, de questiona-
mento e de pesquisa, tornando-as assim em entidades também qualificantes.
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Estas novas perspectivas apelam & implementacdo de modalidades que arti-
culem as praticas formativas com os contextos de trabalho como, por exemplo,
a formacao em sistema de alternancia e formacao-accdo, pois elas facilitam e
valorizam o didlogo e a conexao entre os saberes adquiridos em situacao de tra-
balho e os adquiridos em situacéo de formacéo e destes com as novas situacoes
de trabalho num sistema de autoformacéo constante. Paralelamente, ajudam a
superar as l6gicas de especializacdo de base meramente disciplinar, valorizando
as légicas transversais que estabelecam relacoes originais e singulares entre sa-
beres e conhecimentos técnicos e saberes e aprendizagens experienciais que
tenham em conta as situacoes de trabalho e os problemas reais.

O que est4 em causa, por consequéncia, € um entendimento da relacao
entre os sujeitos individuais e a organizagao, por um lado, e a construcao dos
saberes para a accdo e a accao propriamente dita, por outro. Encontramo-nos
aqui perante dois tipos de légicas: i) logicas que encaram a formacao como o
espaco instrumental de comunicagdo-transmissao de novos saberes e valores
orientados para o controlo e a coesao organizacional e para a implementacao
de préticas previamente prescritas; ii) e logicas que concebem a formacao como
um espaco de cruzamento de saberes — os que decorrem da pratica e 0s que sao
revistos e (re)construidos pela teoria, numa interacgdo potenciadora do reconhe-
cimento e reformulacdo entre uns e outros — e como um lugar de articulacao
da socializacdo profissional com a subjectivacao, isto é, um espaco de (auto)
descoberta e aprendizagem colectiva (do grupo de profissionais implicados, mas
também da organizacdo, como sistema de acgdo concreta, investida de valores
e conhecimento).

Estas diferentes logicas da formacéo profissional de adultos tém implicacoes
pedagagicas. Como refere Silva, “a educagdo de adultos pode radicar a sua
mais distintiva contribuicdo (as questdes educativas e sociais) numa afirmacao
de método, em sentido amplo — 0 modo de formacao dirigido a autonomia e a
participacao dos sujeitos em formagao (1990: 97). De acordo com Ferry (1987),
podemos definir trés modelos de praticas de formagdo — 0 modelo centrado nas
aquisicdes, o modelo centrado nos processos e o modelo centrado na analise. O
modelo centrado nas aquisicdes pressupde que a pratica é a mera aplicagao da
formacao (teoria); o modelo centrado nos processos valoriza, essencialmente,
as experiéncias dos individuos em formagao, situando a teorizacdo ao nivel da
formalizacao das praticas; o modelo centrado na analise considera que 0s indi-
viduos se formam por um trabalho sobre si mesmos, articulando teoria e pratica.
Ou seja, a pratica por si s6 nao é formadora; ela pode tornar-se objecto de ana-
lise, de reflexdo e de compreensdo com a ajuda de um referencial teorico.
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Tendo igualmente como referéncia a dimenséo pedagdgica da formacao,
Lesne (1984) define trés modos de trabalho pedagdgico. O tipo transmissivo
de orientagdo normativa assenta numa relagao pedagdgica hierarquizada entre
formador e formando, sendo a pessoa em formacdo considerada, essencial-
mente, objecto de socializacdo; o tipo incitativo de orientacdo pessoal valoriza
as dimensoes interpessoais e individuais e assenta em relacdes pedagdgicas
horizontais, sendo a pessoa sujeito da sua prépria formacao e socializacao; o
tipo apropriativo centrado na insercdo social do individuo assenta no exercicio
democrético do poder pelas pessoas em formagao e tem como objectivo desen-
volver a capacidade de agirem de forma a modificarem as préprias condicoes
sociais, pedagdgicas e organizacionais da sua actividade. Neste Ultimo caso, a
pessoa em formacéao é considerada agente de socializacdo, com capacidade
para se transformar e transformar a sociedade em que vive.

Estas novas perspectivas valorizam a experiéncia e a biografia dos sujeitos
em formacao, procurando deslocar o registo da oferta e do consumo acritico
e instrumental da formacao para um registo de producio reflexiva e emanci-
patdria. Trata-se de uma visdo mais fluida dos processos formativos, cujo modo
de apropriacao é a propria accao colectiva, entendida como um processo de
impregnagao dos efeitos formativos do quotidiano (Pain, 1990). Outras novas
perspectivas apontam ainda para uma logica territorial de formacao (Ferreira,
1998), na qual se cruzam os temas da formacao e do desenvolvimento social
(Silva, 1990; Melo, 1994; Amaro, 1994), se convocam os temas da formacao em
parceria e em partenariado (Zay, 1996) e da formacao em rede (Castéran, 1988).
Em comum, estas novas perspectivas e abordagens colocam-se em oposicdo a
logica racional-instrumental dominante, procurando estabelecer uma articula-
cao entre formacdo e acgdo, tradicionalmente dissociadas pelo modelo domi-
nante que separa os tempos e 0s espacos de transmissao e aquisicao de saberes
—a formagéo — dos tempos e espacos da sua aplicacio — o trabalho — sendo este
frequentemente encarado como o campo da mera aplicacdo desses saberes.
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