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ABSTRACT

El Programa Foral es un programa de la comunidad europea para apoyar la
modernizacion de la Administracion Publica Local en Portugal. Creado en 2000, el Programa
ayudd a la creacion de nuevas oportunidades de formacion a los funcionarios de los
ayuntamientos, a través de la financiacion de muchas actividades de formacion profesional
continua.

Los inmensos recursos monetarios disponibles e teniendo en cuenta su publico albo
y el objetivo final — modernizar la Administracion Publica Local — el programa hay
constituido una oportunidad Unica para la formacion de los trabajadores municipales, a quien
ademas se exigen nuevas competencias que resultan de los procesos de modernizacion de la
administracion publica y de la descentralizacion del poder.

La ejecucion del Programa Foral ira modernizar la administracién publica local, con
el reforzo de la capacitacion individual e organizacional y del desarrollo estratégico de los
servicios, bien como aumentar la eficiencia, la flexibilidad y la empregabilidad de los
funcionarios, para que se adapten a las nuevas exigencias del mercado y de los municipes.

En esta comunicacion voy a explicitar como hay ocurrido la ejecucion del Programa
y preguntare hasta que punto la Administracion Local se habra modernizado.

Palabras clave: formacién profesional, administracién local; modernizacion;

Programa Foral.
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ABSTRACT

O Programa Foral é um programa comunitario que apoia a modernizagdo da
Administracdo Publica Local em Portugal. Criado em 2000, este Programa tem contribuido
para a criacdo de oportunidades de formacdo dos funcionérios das autarquias, através do
financiamento das numerosas actividades de formacéo profissional continua.

Pelos imensos recursos financeiros disponiveis e tendo em atencdo o seu publico
alvo e objectivo final — modernizar a Administracao Publica Local, - este programa constituiu
uma oportunidade Unica para a formagdo dos funcionarios municipais, aos quais se exigem
novas competéncias decorrentes dos processos de modernizagdo da administracdo e de
descentralizacdo do poder, em Portugal, assim respondendo aos imperativos impostos pelo
mercado.

Com a execucdo do Programa Foral pretende-se modernizar a administracdo publica
local, nomeadamente a partir do reforgo da capacitagcdo individual e organizacional e do
desenvolvimento estratégico dos servicos, bem como aumentar a eficiéncia, a flexibilidade e a
empregabilidade dos funcionarios, para que se adaptem as novas exigéncias do mercado e dos
municipes.

Nesta comunicagdo, dou conta da forma como evoluiu a execu¢do do Programa
Foral no que respeita a sua execucdo financeira e fisica e questiono até que ponto a
Administracdo Local terd conhecido modernizacéo.

Palavras-chave: formacao profissional; administracdo publica local; modernizacao;

Programa Foral
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1. INTRODUCAO

Um dos graves problemas que afectam a sociedade Portuguesa é a falta de
dinamismo e a burocratizacdo da Administracdo Publica, nomeadamente ao nivel local
(Canario et al., 2002). A modernizacdo da Administracdo Publica Local em Portugal é hoje
uma necessidade ainda mais premente no quadro da devolucdo de poderes do Governo
Central para as Autarquias Locais (Ayuntamientos). De facto, nos dltimos anos tem-se
registado um processo de descentralizagdo do poder que se tem traduzido em novas
competéncias e funcbes das Autarquias Locais, seja no campo da salde e do apoio social, no
campo da seguranca social e no ambito da educacao e da formacéo

Estas novas competéncias exigem trabalhadores mais qualificados e mais atentos,
capazes de responder as novas solicitacdes que se colocam aos servigos. Em consequéncia, 0s
trabalhadores deverdo ser objecto de muita atencdo por parte das chefias, no sentido da
compreensdo dos problemas que podem apresentar face as novas competéncias que deverdo
apresentar. Nesse sentido, torna-se necessario promover a adaptacdo dos individuos as novas
exigéncias da realidade autarquica, para o0 que se torna indispensavel desenvolver
competéncias comunicacionais e relacionais, bem como as capacidades de iniciativa, de
resolucdo de problemas e de criatividade. Para o desenvolvimento destas competéncias, e
apesar de se reconhecer que a formacdo ndo pode ser a resposta para tudo (Ferry, 1983), tem-
se recorrido as actividades de formac&o profissional continua.

Neste contexto, e com 0 apoio da Unido Europeia, a Administracdo Local em
Portugal tem sido objecto da preocupacdo dos dirigentes. De facto, em Novembro de 2000 foi
criado o Programa FORAL subsidiado pelo Fundo Social Europeu, e destinado
especificamente a formacdo dos trabalhadores da Administracdo Publica Local, para vigorar
no periodo 2000-2005. Todavia, devido as dificuldades que se colocaram ao arranque do
Programa, aquele periodo foi alargado até 2007, no que respeita a execucdo das actividades
aprovadas até 31 de Dezembro de 2005.

Nesta comunicacao, e recorrendo aos valores ja conhecidos e disponibilizados pela
Secretaria de Estado da Administragdo Local — Nuicleo de Coordenacdo e de
Acompanhamento Estratégico do Programa Foral (NCAEPF), far-se-4 a analise da forma
como evoluiu a execucdo do Programa Foral, desde a sua criacdo, em 2000, até ao final do
primeiro trimestre de 2006. Serdo sempre apresentados os valores totais do pais (Continente)
e, por vezes, os valores por Regido (Regido Norte; Regido Centro; Regido Lisboa e Vale do
Tejo [LVT]; Regido Alentejo; Regido Algarve).
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2. ALGUNS INDICADORES RELATIVOS A EXECUCAO DO PROGRAMA FORAL

2.1. Numero de candidaturas e taxas de aprovagao

Um dos principais problemas registados no Programa Foral no periodo 2000-2001
foi o reduzido numero de candidaturas apresentado. Para este défice contribuiram diversas
razdes, nomeadamente a inexisténcia de uma cultura de projecto e a rigidez das estruturas da
Administracdo Local, bem como as dificuldades inerentes ao proprio processo de candidatura,
complexo, moroso e burocratizado (Canario et al., 2002).

A partir de 2003 a situacdo modificou-se. Varios factores concorreram para essa
alteracdo, nomeadamente a intensa campanha de publicitagdo do Programa FORAL junto das
autarquias locais; a uniformizacdo e normalizacdo dos documentos de candidatura, que
variavam de regido para regido; e a realizacdo dos cursos de Agentes de Desenvolvimento
para a Administracdo Local e de Gestores da Formacéo para a Administracdo Local em todo
0 pais, na sequéncia do estudo nacional realizado por uma equipa de investigadores da
Faculdade de Psicologia e de Ciéncias da Educacdo da Universidade de Lisboa (Canério et
al., 2002) sobre as limita¢des, potencialidades e concretizacdo do Programa FORAL.

Deste modo, observem-se, no Quadro 1, os nimeros das candidaturas de formacéo

apresentadas no ambito do Programa FORAL, antes e depois de 2003:

Quadro 1 — Numero de candidaturas apresentadas ao Programa FORAL

Anos 2000-01 | 2002 | 2003 2004 | 2005 Total 31Margo | Total
Regides 2000-05 2006
Norte 47 40 58 143 178 466 0 466
Centro 33 16 67 116 137 369 46 415
LVT 37 30 50 71 113 301 27 328
Alentejo 11 15 16 41 31 114 19 133
Algarve 10 7 11 32 48 108 12 120
Continente 138 108 202 403 507 1358 104 1462

Fonte: Secretaria de Estado da Administracdo Local — Nucleo de Coordenagdo e de
Acompanhamento Estratégico do Programa Foral (NCAEPF)

Apds 2003 a evolucdo do numero de candidaturas apresentas € bastante positiva e 0s
valores relativos a 31 de Marco de 2006 evidenciam essa tendéncia. Alias, a Regido Norte, em
virtude de j& ter executado a totalidade do montante que Ihe tinha sido atribuido, apresenta um
valor nulo (0) em 2006.
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No quadro 2, sdo apresentados, relativamente aos montantes financeiros disponiveis

e aprovados, as taxas de aprovacao no periodo em analise.

Quadro 2 — Taxas de aprovagao, valores acumulados em percentagem (%)

2000-01 2002 2003 2004 2005 Marco

2006

Norte 12 21 39 71 106 106
Centro 9 14 32 50 74 83
LVT 11 16 27 46 64 73
Alentejo 2 6 10 19 29 35
Algarve 4 9 14 26 29 85
Continente 9 15 28 48 62 65

Fonte: NCAEPF

Registe-se que a situacdo da Regido Norte é Gnica. Em termos globais, isto €, para a
totalidade das candidaturas apresentadas em todo o pais, aquele valor totalizou, em 31 de
Marco de 2006, o valor de 65% do total. Quer dizer, em 31 de Marco de 2006 apenas tinham
sido aprovado 65% dos valores apresentados.

De salientar, pela negativa, o caso da Regido Alentejo, que apresentava uma taxa de

aprovacdo inferior aos valores acumulados do pais.

2.2. Candidaturas por tipologia

Uma das caracteristicas mais persistentes das actividades de formacdo, mesmo na
formacdo profissional, ¢ a predomindncia da “ac¢do de formagdo”, isto é, acgbes que
decorrem em sala, presenciais, dominadas pela relacdo de “dependéncia” entre
professor/formador e formando, reproduzindo fielmente o paradigma escolar (Canério, 1999).

De igual modo, também no que respeita a execu¢do do Programa FORAL a “accéo de
formacgéo” tem sido a modalidade de formagdo prevalente nas candidaturas ao Programa
(Nbvoa et al., 2006).

Todavia, o reconhecimento de que a formacdo é muito mais do que o esquema “12
cadeiras, 12 alunos, 1 formador” (Canario, 1999) e de que a formacao de adultos é tanto mais
proficua quanto maior é a participacdo dos formandos na estruturacdo da propria actividade
(Cabrito, 1995), em 2003 foi aprovada legislacdo que previa a possibilidade de serem
apresentadas candidaturas assentes em novas modalidades de formagdo. Assim, a partir desse

ano, foram apresentadas e aprovadas iniciativas de formacéo diferentes da tradicional “ac¢éo
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de formacdo”, nomeadamente no que respeita a modalidade de “Formacdo-Acc¢do”.

Observem-se os valores do quadro 3:

Quadro 3 — Candidaturas por tipologia, valores do Continente

2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total

Formacéo a - - 0 1 1 1 3
Distancia (e-
learning)
Formacdo Avancada - - 1 4 5 3 13
(ensino
universitario)
Formagdo- Acgéo - - 0 30 54 20 104
Accéo de formagéo 138 108 201 368 447 80 1342
Continente 138 108 202 403 507 104 1462

Fonte: NCAEPF

Os valores do quadro testemunham esta alteracdo no pensar da formagéo
profissional continua na Administracdo Local, apesar de a “ac¢do de formacdo” continuar a
ser a modalidade predominante. De facto, as novas modalidades de formacgdo ainda
apresentam um valor bastante modesto no cémputo geral, correspondendo a apenas 8.2% do

namero total acumulado de candidaturas apresentadas entre 2001 e 2006

2.3. Entidades promotoras

No periodo em andlise as entidades promotoras de formacdo foram bastante
diversificadas, ainda que ndo se afastando, genericamente, dos resultados obtidos por Canario
et al., em 2002. A semelhanca dos resultados daquele estudo, os principais promotores de
formacéo ao longo do periodo sdo entidades publicas, nomeadamente as Camaras Municipais.

Em segundo lugar vém as empresas privadas de formacao.

Quadro 4 — Entidades promotoras da formagao, 2001-2006, em percentagem (%) do total

Camaras Municipais e Juntas de 54 Centro de Estudos e Formagéo 5
Frequesia Autdrquica
Empresas Municipais 3 Associagdes de 0
Desenvolvimento e STAL
Empresas Privadas de Formacéo 23 InstituicBes de Ensino 1
Associagdes de Municipios 11 Outras 3

Fonte: NCAEPF (adaptado)
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Relativamente a 2000, a grande alteracdo verificada diz respeito ao crescimento
significativo da oferta de formacéo por parte das empresas privadas que de 14.1% da oferta,
em 2000, passaram para 23% durante o periodo. Outro facto significativo foi a desisténcia das
AssociacOes de Desenvolvimento e das AssociacGes Privadas Sem Fins Lucrativos, que
ofereciam cerca de 4% do total da formacdo, em 2000, e o afastamento do STAL - Sindicato
dos Trabalhadores da Administracdo Local (cuja quota de mercado foi de 8.4%, em 2000).
Esta situacdo testemunha um real processo de marketizacéo da formacéo, em Portugal, facto
que coincide, alids, com a tendéncia para a marketizacdo da educacdo em geral, no pais
(Cabrito, 2002).

2.4. Niveis de Aprovacdo dos Formandos

O numero de formandos que foi candidatado a formacgdo, aumentou
significativamente entre 2001 e 2006. Observe-se 0 quadro 5, que apresenta essa evolucédo

para o pais.

Quadro 5 - Evolucao do numero de aprovacgdes de formandos do Programa Foral, no
Continente

2001 2002 2003 2004 2005 31Marco | Total
2006
Tota 47794 25797 65002 82094 | 107197 25043 352927
Fonte: NCAEPF

O ndmero de formandos cresceu, ao nivel do pais, 7,4 vezes entre Dezembro de
2001 e Marco de 2006. No entanto, este crescimento ndo teve o seu correspondente nos
valores totais. Observe-se a relacdo existente entre 0o nimero de formandos por ano, no
Continente, e o numero de efectivos da Administracdo Local em 31 de Dezembro de 2000,

conforme o Balango Social da Administracdo Local.

Quadro 6 — Relacéo entre o nimero de formandos aprovado (Janeiro de 2001 a Marco 2006) e
0 numero de efectivos da Administracdo Local (Continente, em 31 de Dezembro de 2000)

2001 2002 2003 2004 2005 | 31Marco
2006
51.0 27.6 69.4 87.7 1.14 0.27
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Fonte: NCAEPF (adaptado)

Como se pode observar no quadro 6, s6 em 2005, e considerando que ndo haveria

repeticOes de formandos em formacdo enquanto a totalidade dos efectivos néo tivesse sido

sujeito a uma accao/periodo de formacéo, é que todos os funcionarios teriam passado por uma

situacdo formativa no ambito do Programa Foral. Esta situacéo repetiu-se em 2006.

2.5. Duragéo da formacéo

A duracdo das accdes de formacdo é, basicamente, muito pequena., predominando as

accOes de cerca de 30 horas, como pode observar-se no quadro abaixo:

Quadro 7 — Duracdo média da formacao, em horas

Anos/Horas 2001 2002 2003 2004 2005 31Marco 2006
NP° total de horas 104273 | 71569 185672 223110 271865 67618
N° médio de horas 30 36 37 40 35 36
por accéo

Fonte: NCAEPF

Os valores do quadro 7 sdo bem ilustrativos de uma formacéo curta, facto que se

adequa & modalidade de formag&o mais numerosa, a tradicional “ac¢éo de formacao”

3. EXECUCAO DO PROGRAMA

3.1. Execucao financeira

Como se ird verificar, a execugdo financeira do programa também esta longe de ser
0 desejavel.

De facto, os baixos valores de execucdo do Programa Foral evidenciam uma
situacdo bastante deficitaria na utilizagdo das verbas do programa. Basta referir que a taxa
acumulada de execucdo financeira em 2005 foi, apenas, de 23.4% ao nivel do pais,

registando-se, obviamente, fortes assimetrias regionais. Observem-se os valores do quadro 8:

Quadro 8 — Taxas de execucdo financeira do Programa FORAL, valores acumulados em
percentagem (%)
2002 | 2003 |

| | 2000-01 | 2004 | 2005 |
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Norte 1.0 5.7 12.6 16.1 20.6
Centro 1.3 4.1 6.7 10.8 17.7
LVT 15 56 9.9 17.9 29.1
Alentejo 0.4 2.4 5.6 19.9 25.3
Algarve 2.5 6.9 135 19.4 23.3
Continente 15 55 10.8 17.0 23.4

Fonte: NCAEPF

A situacdo que os valores do quadro evidenciam é bastante questionavel. Mesmo
contando com o facto de o Programa ter sido estendido até 2007, isto €, mesmo contando com
o facto de que algumas accOes ainda estdo a decorrer e com a circunstancia de,
excepcionalmente, ainda poderem ser executadas ac¢des em 2007, ndo deixa de ser criticavel
que no final do Programa, a sua execucao nao tenha ultrapassado os 23.4%. Mesmo com a
formacéo dos anos de 2006 e 2007, a execucdo do Programa ficara muito aquém dos 100%,

com todas as consequéncias negativas que dai decorrem.

3.2. Execucdo fisica

A semelhanca do que se regista com a execucdo financeira, também a execucdo
fisica do Programa se encontra em défice. Observem-se os quadros 9 e 10 que apresentam,
respectivamente, o numero de horas de formagdo aprovado e executado; e, o nimero de

formandos aprovado e executado.

Quadro 9 — Relagdo entre o numero de horas de formacédo aprovado e executado, no

Continente
2000-01 2002 2003 2004 2005 Total
Aprovado (1) 104473 71569 185672 223110 271865 856689
Executado (2) 21808 34147 54373 103547 101903 315778
(2)/(1)x100 20.9 47.7 29.3 46.4 375 36.9

Fonte: NCAEPF (adaptado)

A andlise dos valores do quadro mostra bem a deficitaria execucéo fisica do programa.
Em termos de horas de formacgéo aprovadas e executadas, no total do periodo apenas foram

realizadas 36.9% das horas de formacéo possiveis.

Quadro 10 — Relacdo entre o nimero de formandos aprovado e executado, no Continente
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2000-01 | 2002 2003 2004 2005 Total
Aprovado (1) | 47764 | 25797 65002 82094 107197 | 327854
Executado (2) 9653 15905 20613 29963 29943 100077
(2)/(1)x100 20.2 61.7 317 365 27.9 305

Fonte: NCAEPF (adaptado)

De igual forma, também a taxa de execucdo de “formando” € bastante fraca, no total
do periodo 2000-2006, permitindo perceber bem até que ponto o programa Foral ndo foi
aproveitado em todas as suas potencialidades, para o desenvolvimento e modernizagéo da
nossa Administragdo Local.

4. NOTAS FINAIS

Do exposto podemos sumariar a evolucdo da Execucdo do Programa Foral no
periodo 2001-2006. Assim:

- Verificou-se um aumento significativo do nimero de candidaturas ao longo do
periodo; todavia, a taxa de aprovacgdo ndo ultrapassava, em 31 de Marco de 2006, os 65% do
total das disponibilidades financeiras do Programa.

- Houve um esforco para a introducdo de novas metodologias de formagéo,
nomeadamente a formagdo-accao; todavia, mais de 90% das candidaturas apresentadas refere-
se a modalidade de accdo de formacao.

- As entidades promotoras mais significativas sdo as instituicdes da Administragéo
Local; todavia, cresceu de forma importante o papel das empresas privadas.

- Predominam as accdes de curta duracéo.

- A execucdo financeira do Programa foi bastante deficitaria, ficando-se pelos 25%,
em valores acumulados.

- A execucdo fisica do programa foi bastante deficitaria, quer em horas quer em

formandos, na relacao entre o aprovado e o executado.

Apesar do aproveitamento mais eficiente dos recursos financeiros do Programa
FORAL e da diversificacdo de metodologias de formacdo, a analise dos dados disponiveis ndo
indicia a introducdo de melhorias na actividade de formacgdo na Administracdo Pablica Local
gue induzam a uma modernizacdo efectiva da Administracdo em Portugal. Por um lado, a
evolugdo positiva dos indicadores apresentados ndo parece ser suficiente para o
aproveitamento total e de forma eficiente dos recursos postos & disposi¢cdo pelo Programa
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FORAL. Por outro lado, a predominancia de accGes em sala, de curta duracdo sem a
participacdo activa dos formandos na respectiva concepcdo, ndo privilegia a partilha de
experiéncias, nem a troca de informagGes nem, em consequéncia, a mudanca de
comportamentos no sentido da inter-ajuda e da construgdo de uma cultura de projecto e de
formacéo.

Deste modo, Portugal terd perdido, uma vez mais, uma oportunidade Unica para se
modernizar e reforcar o processo de desenvolvimento necessario para “apanhar” os seus

parceiros comunitarios.
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