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A Nova Politica de Educacao e
Formacao de Adultos em Portugal:
critica a governacao neoliberal do
sector em contexto de europeizacao
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Resumo

O maior impacto da reforma do Estado tem ocorrido sobre a sua anterior qualidade
de ator politico vocacionado para garantir a manutengao dos principais bens publicos,
resultantes do consenso keynesiano. Assim, o contexto hoje € de transigdes multiplas
que aportam novos sentidos, frequentemente contraditorios, para a area da educagéo
de adultos e para o seu mandato. O artigo mostra, através da analise da emergéncia,
ocorrida em 1999 em Portugal, da nova politica de educacdo e formacao de adultos
(EFA), e da sua consolidagdo entre 2005 ¢ 2012, que, ndo obstante a complexidade
envolvida, as novas orientagdes para o sector tém sido apresentadas na esfera publica
de modo simplificado, apresentando, porém, tragos caracteristicos de uma governagao
neoliberal, num quadro de crescente europeizagao das politicas publicas.
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1 Introducao

Assumindo que, para compreender a agenda contemporanea da politica de
educacgdo de adultos em Portugal e na Europa, é essencial refletirmos acerca da
relacdo entre a crise estrutural do Estado Capitalista Democratico, a regulacdo
social e a crise atual das politicas sociais, tecemos diversas consideragdes que
visam a enquadrar teoricamente esta tematica e problematiza-la a luz de uma
perspetiva critica inscrita na sociologia politica da educagao.

Partimos de um conceito amplo de educagdo de adultos, que se inspira nos
principios orientadores defendidos pela Unesco (Nairobi, 1976). Trata-se
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de um referencial (UNESCO, 1976) que concebe a obrigacdo de as politicas
educativas salvaguardarem o direito a educagdo de adultos através da criagdo
de um amplo leque de modalidades disponiveis (educagdo escolar: superior,
alternancia e alfabetizacdo; formacgao profissional; extensdo educativa e
extraescolar; educacdo a distincia; reconhecimento de adquiridos; animagao
comunitaria; educacao popular; desenvolvimento local etc.). Este referencial
permitiu-nos explorar, no estudo realizado, 16gicas de continuidade entre
modalidades e niveis educacionais. Este mapa conceptual foi tomado junto
com os efeitos do atual horizonte de pressdes que estdo a operar importantes
reconstrucdes de sentidos nos conceitos fundadores, como se percebe da propria
acdo do atual Instituto para a Aprendizagem ao Longo da Vida da Unesco que,
apos as recomendagdes do Marco de Acdo de Belém, resultante da Gltima
Conferencia Internacional para a Educa¢do de adultos, Confintea (UNESCO,
2010) procedeu a revisdo da recomendagéo de Nairobi, a luz dos pressupostos
do Acordo de Muscat (UNESCO, 2014), para assim recomendar (UNESCO,
2015), de modo geral, uma abordagem da aprendizagem ao longo da vida capaz
de conferir empowerment as pessoas para realizar o seu direito a educagéo,
atingir as aspiragdes profissionais e contribuir para objetivos da comunidade
envolvente; e, de modo particular, agcdes para concretizar a literacia para os
jovens e os adultos, desenvolvendo competéncias para o trabalho, a cidadania
e o desenvolvimento sustentavel.

Ora, as orientagdes politicas, europeias e nacionais, recentes emergem num
contexto de globalizag@o neoliberal e de mobilizacdo para uma sociedade do
conhecimento que a propria economia, dita do conhecimento, impde. Vivemos hoje
num contexto de transi¢des multiplas que aportam novos sentidos, frequentemente
contraditdrios, para a area da educacgdo de adultos e para o seu mandato. N&o
obstante a complexidade envolvida, estas novas orienta¢des sdo apresentadas na
esfera publica de modo simplificado, associadas ao propdsito de implementar
oportunidades, para uma maior participacdo nas questdes da aprendizagem ao
longo da vida (ALV).

Com esta matriz de fundo, o estudo seguiu uma abordagem metodolégica
qualitativa e compreensiva (GUBA; LINCOLN, 1994). A técnica de investigacao
usada foi a analise documental de documentos oficiais considerados relevantes,
no sentido de instituir uma nova politica de educagdo e formacdo de adultos
(EFA) em Portugal. Os documentos selecionados foram alvo de uma anélise de
conteido (BARDIN, 2015). Tal abordagem de investigagdo permitiu-nos, neste
texto, percorrer o essencial da evolucdo da nova politica de EFA, sublinhando
ainda a necessidade de os atores educacionais deste sector se engajarem num
debate plblico capaz de problematizar a nova forma de elaboragdo de politicas
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pos-agenda de Lisboa que deixa de fora os atores diretamente envolvidos na
area educacional e os interesses da populacdo adulta, ficando ambos confinados
a adaptarem-se as exigéncias do mercado e as op¢des contidas na Estratégia
Europeia de Emprego (EEE) e na Europa 2020, ambas criada para gerir “recursos
humanos” num contexto de crescente desemprego estrutural suscitado, em parte,
pela “grande recessdo de 2008”.

2 A redefinicao do papel do Estado e o seu impacto na
regulacao social

Na compreensdo critica da mudanca do papel do Estado, atribuimos particular
importancia a relagdo dual entre o Estado moderno e a sociedade civil por
reconhecer que esse dualismo, apesar das raizes contraditorias da distingao
que pressupde e do facto de o mesmo ter sido elaborado em fungdo das
condi¢des econdmicas, sociais e politicas dos paises centrais, num periodo
bem demarcado da sua historia, é, ndo obstante, o mais importante dualismo
no moderno pensamento ocidental, na medida em que, ao estabelecer os
tramites da separagdo entre o politico e o econdmico, possibilitou, por um
lado, a neutralizagdo do potencial revolucionario da politica liberal e, por
outro, a naturaliza¢do da exploragdo econdémica capitalista, sendo que ambos
0s processos convergiram para a consolidacdo efetiva do modelo capitalista
das relagdes sociais (SANTOS, 1996).

Assim, subscrevemos com Montafio e Duriguetto (2014), que ha que atender ao
facto historico do projeto sociopolitico da modernidade ocidental se encontrar
alicer¢ado, na sua matriz originaria, num equilibrio dindmico entre regulagao
e emancipacdo que, de resto, se constituiram os dois pilares sobre os quais se
sustentaria a transformagao radical que a passagem da sociedade pré-moderna
e pré-contratualista para a sociedade moderna e contratualista traduz. Ora, a
medida que a trajetoria da modernidade ocidental se foi identificando com a
trajetoria do capitalismo, o pilar da regulagdo social veio a fortalecer-se a custa
do pilar da emancipagdo, num processo historico que tem tanto de complexo
como de contraditorio.

Do desequilibrio entre regulagdo e emancipagao resultou o excesso de regulacdo
social que caracteriza as sociedades capitalistas democraticas avancadas, num
processo que incluiu trés fases sequenciais: uma primeira fase de hipertrofia total do
mercado, que ocorreu entre o século XIX e o final da década de 30 do século XX,
isto ¢, no periodo aureo do Estado liberal e do capitalismo liberal. Uma segunda
fase em que se logra o maior equilibrio registado na histdria entre o principio
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do mercado e o principio do Estado, em boa medida sob pressao do principio da
comunidade, e que correspondeu a época dourada do Estado-Providéncia e do
capitalismo organizado, compreendida entre meados do século XX e a década de
1970. Por fim, houve uma fase de re-hegemonizagao do principio do mercado, que
coloniza visivelmente quer o principio do Estado quer o principio da comunidade,
e que corresponde a emergéncia de um capitalismo desorganizado caracteristico
de um Estado Neoliberal, dominante desde a década de 1980 (SANTOS, 1996).

Observamos hoje uma nova articulagéo entre o principio do Estado e o principio
do mercado dos quais ambos sairam reforgados, enquanto o principio da
comunidade, alicer¢ado na obrigagdo politica horizontal, cidadao a cidadao,
se viu descaracterizado na medida em que, o reconhecimento politico tanto da
cooperacdo como da solidariedade entre cidaddos, foi eficazmente confinado as
formas de cooperagdo e de solidariedade mediadas pelo Estado. Sustentamos,
entdo, que, desde a década de 1980, temos vindo a assistir ndo a crise do Estado
em geral, mas a crise de um certo tipo de Estado. Nesse ponto, reiteramos com
Santos (1999) que a fraqueza do Estado ndo foi o efeito perverso da globalizagdo
da economia, mas, pelo contrario, foi um processo politico preciso, destinado
a construir um outro tipo de Estado forte, funcional as exigéncias politicas do
capitalismo global. Ou seja, o consenso neoliberal do Estado fraco significou
para Santos que “a forga do Estado, que, no periodo do reformismo consistiu na
capacidade do Estado em promover interdependéncias ndo mercantis, passou
a consistir na capacidade do Estado em submeter todas as interdependéncias a
logica mercantil” (SANTOS, 1999, p. 9). Assim, o que esta hoje em crise no que
diz respeito ao Estado social ¢ o seu papel na promogao das intermediagdes ndo
mercantis entre cidaddos, que no contexto do Estado-Providéncia se traduziu na
elaboragao de politicas fiscais e politicas sociais assentes numa logica redistributiva.

A reforma contemporanea do Estado faz-se sentir sobre a sua anterior qualidade
de ator politico vocacionado para garantir a manutencao dos principais bens
publicos, resultantes do consenso keynesiano. Ora, a expressao mais clara deste
fenomeno politico hodierno ¢ a emergéncia da nova matriz de governagdo, que
consubstancia uma nova forma politica do Estado, que se descentraliza e se
despolitiza, adotando uma estratégia ja ndo de mediador no conflito social mas
de articulador de consenso entre interesses pluralistas, de fontes fragmentadas e
heterogéneas, que se integram assim numa nova forma de organizagdo politica
mais vasta que o Estado, na qual predominam as redes, os fluxos e as organiza¢des
que se combinam, inter-relacionando na agenda politica fatores locais, nacionais
e globais (DALE, 2001; DALE; ROBERTSON, 2009). O Estado, hoje, ao
mesmo tempo que perde o controlo da regulacdo social direta, ganha o controlo
da meta-regulagdo social, ou seja, o seu principal papel relaciona-se com a
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selecdo, coordenacdo, hierarquizagdo e regulacdao dos agentes ndo estatais que,
por subcontratagdo politica, adquirem concessdes de poder estatal, alterando,
assim, quer o ambito quer a forma do poder de regulagéo social do Estado.

Paradoxalmente, o Estado passa a ser um componente privilegiado de um novo
espago publico ndo estatal, composto por parcerias, para assegurar as regras do
jogo politico entre os diversos interesses sectoriais. Aqui, 0 partenariado social
faz parte integrante de um conjunto de espacos sociais hibridos que se formaram
como consequéncia da emergéncia de uma nova matriz de governagao neoliberal,
nascida e desenvolvida no contexto politico dos Estados pos-keynesianos. Assim
se compreende parte do significado politico da priorizagdo dada, nos paises
centrais, ao chamado terceiro sector (SEDDON; BILLETT; CLEMANS, 2004).

O terceiro sector contemporaneo ressurge como estrutura funcional ao projeto
neoliberal que visa a alcangar a retragdo das politicas sociais progressistas, tipicas
do anterior modelo providencial do Estado de bem-estar. Defendemos que um dos
principais significados politicos desse fendmeno relaciona-se com o facto de a
metarregulacdo estatal operada sobre a atuagdo destes parceiros ou novos agentes
nao estatais (a sociedade civil tercearizada) permitir obter um amortecimento
notavel das potenciais tensoes e conflitos sociais previsiveis, embora latentes,
na nova agenda politica neoliberal, que pretende fomentar um ataque deliberado
aos direitos humanos de terceira geragdo, conquistados no periodo anterior por
movimentos sociais diversos. E possivel, entdio, pensar nesse fenomeno politico de
ressurgimento do terceiro sector, ndo como uma expansdo do papel da sociedade
civil, mas como uma cooptacdo politica da tradicional fun¢do de contraciclo
do terceiro sector, processada no &mbito de um novo tipo de regulagdo social
que dominou a agenda politica desde o Consenso de Washington até a primeira
década do século XXI (RODRIK, 2006). Desde entdo a nivel supranacional o
que tem sido mais importante em termos de politicas educativas e frameworks
para a “boa governagao” educacional prende-se com o treinamento nos adultos e
jovens adultos de competéncias uteis ao mercado de trabalho (WORLD BANK,
2010; CEDEFOP, 2010; UNESCO, 2012), e com a transferéncia progressiva da
responsabilidade dos sistemas educativos nacionais para o setor privado (WORLD
BANK, 2011; UNITED NATIONS, 2015).

Assim, a reflex@o critica acerca do significado politico do ressurgimento do
terceiro sector (central na EFA portuguesa) implica atender aos distintos usos
politicos da sociedade civil, bem como aos riscos no trato da questdo social que
lhe estdo associados, porque o Estado € hoje uma estrutura simultaneamente
presente e ausente no horizonte das problematicas afetas a luta democratica
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de classes no quadro da nova governagdo. Com efeito, através do discurso
unidirecional dominante, de caracter acritico e celebratdrio, sobre o terceiro sector,
embutido no “pensamento Unico” da ortodoxia neoliberal obtém-se, eficazmente,
o “consentimento sem concordancia”, de que fala Chomsky (2000), util para
legitimar o radical reajustamento estrutural das func¢des sociais do Estado, que
se tem vindo a processar sem grandes sobressaltos e nos termos de uma nova
direita neoliberal. Quer isto dizer que a reforma neoliberal do Estado, participada
ativamente pela mao direita do terceiro sector (MONTANO, 2002), vai num
sentido que aponta firmemente, diz Santos, para que

o intervencionismo social, interclassista, tipico do Estado-Providéncia,
seja parcialmente substituido por um intervencionismo bicéfalo, mais
autoritario face ao operariado e a certos sectores das classes médias
[...] e mais diligente no atendimento das exigéncias macroecondmicas
da acumulagdo de capital (1996, p. 110).

Trata-se portanto de um fenémeno politico-social relacionado com a reestruturagdo
do capitalismo que, segundo Montafio, beneficia ao ser associado as novas dindmicas
do terceiro sector porque permite escamotear, com maior aceitacdo geral, a

alteracdo de um padrio de resposta social a “questio social” (tipica do
Welfare State), com a desresponsabilizacao do Estado, a desoneragao
do capital e a autorresponsabilizacdo do cidaddo e da comunidade
local para esta fungdo (tipica do modelo neoliberal ou funcional a
ele) (2002, p. 185).

Posto isto, argumenta-se neste texto que, em Portugal, a nova politica de EFA faz
parte da estratégia de reformulagdo da provisdo social e educativa, que, ao dar
protagonismo aos novos hibridos no processo de elaboragdo e formulagdo das
politicas educativas do sector, traduz e visibiliza, na verdade, novas formas de
atuagdo do Estado, que se tornou mais forte e autoritario no contexto europeu
da nova matriz de governagdo neoliberal.

3 A emergéncia de uma nova politica de EFA

Dada a situagdo da literacia em Portugal, o 13° Governo constitucional (Partido
Socialista) expressou preocupagdes com a situacdo depauperada da educagdo
de adultos enquanto subsistema publico de educagdo. Assim, com o estatuto de
opgao estratégica da politica educativa do Governo, surgiram medidas sectoriais
concretas tomadas no ambito de um “Pacto Educativo para o Futuro”, que fundou
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um novo modo de encarar os processos de tomada de decisdo em educagdo.
No conjunto dos dez compromissos do Pacto Educativo (1996) constavam duas
acoes prioritarias: uma referia a

adocdo de medidas visando a estimular a atualizagdo, ao longo de
toda a vida, do saber, do saber-fazer, do aprender-a-ser-com-os-outros
e do saber relacional e comportamental de toda a populagdo, em
especial dos individuos e dos grupos marcados por processos de
exclusdo social (p. 95).

a outra asseverava o “langamento de um programa, no primeiro trimestre de 1996
e no ambito do Ano Internacional da Educagéo e da Formacgao para toda a Vida,
tendente a assegurar a atualizagdo permanente dos niveis de educagdo/formacao da
populacdo em geral” (1996, p. 95). Ambas as agdes viriam a orientar os discursos
¢ a marcar a agenda para a EFA em Portugal, sob a influéncia (contraditoria) de
dois documentos de referéncia a nivel internacional, um produzido no ambito
da Unesco!, e outro no ambito da Unido Europeia® (UE).

Em paralelo, a proclamagdo, pelo Parlamento e Conselho europeus, do “ano
europeu da aprendizagem ao longo da vida”, foi decisiva para acelerar o processo
de europeizacdo das politicas educativas nacionais. Em Portugal destacamos a
criagdo de um Grupo de Trabalho de cujo labor resultou a publicagdo do Documento
de Estratégia intitulado Uma Aposta Educativa na Participagdo de Todos. Nesse
Documento (MELO et al., 1998, p. 49—64) elaboraram-se dez recomendagdes para
o desenvolvimento de um sistema de EFA nacional das quais salientamos trés: i) a
recomendagdo que propde o lancamento de um Programa de Desenvolvimento da
EFA, assente na proposta de criagdo de um fundo para o sector; ii) a recomendacao
que propde a criacdo de uma estrutura organizativa, exclusiva mas largamente
participada, de EFA, tutelada pelo Ministério da Educagdo mas com autonomia;
e iii) a recomendagdo que propde definir e aplicar um esquema nacional de
balango de competéncias pessoais ¢ de valida¢do dos adquiridos profissionais
ou de aprendizagem. A esse respeito Melo (2001) frisaria que os resultados
dos processos de autoaprendizagem, que decorrem nos contextos de vida e de
trabalho das pessoas adultas, deveriam passar a ser reconhecidos e validados,

Trata-se do Relatério da Comissdo Internacional sobre a Educacdo para o século XXI, intitulado Educacdo:
um Tesouro a Descobrir, publicado sob a coordenacdo de Jacques Delors (1996). Destaques ao Relatério
disponiveis em: <http://unesdoc.unesco.org/images/0010/001095/109590por.pdf>.

~

Trata-se do Livro Branco da Comissdo Europeia que resultou do Relatério do Grupo de Reflexdo sobre a
Educacéo e a Formagdo na Europa, intitulado Ensinar e Aprender — Rumo a Sociedade Cognitiva, publicado
em 1995. Disponivel em: <https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/000037230/documento/0001/>. (COMISSAO
DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, 1995).

Ensaio: aval. pol. piibl. Educ., Rio de Janeiro, v.26, n.100, p. 573-594, jul./set. 2018



580 Rosanna Barros

de modo rigoroso e formal, “ndo s6 por razdes de justica social, como também
por razdes econdmicas, evitando desperdicios de tempo e de recursos publicos
em formagoes redundantes” (p. 113).

Emergiu, assim, um novo ciclo de governagao educacional (um ponto de viragem)
no qual a EFA passou a ser um elemento estruturante da modernizagao econoémica
pos-fordista do pais, e o foco de atengdo politica ficou concentrado na populagio
adulta ativa, argumentando-se que essa evidenciava debilidades associadas a uma
mao de obra pouco qualificada e com pouco potencial de adaptabilidade. Foi
entdo criado um programa de desenvolvimento estratégico da EFA, que deveria
englobar o conjunto de processos de aprendizagem, formais ¢ ndo formais,
combinando uma légica de servigo publico com uma logica de programa e
propiciando o estabelecimento alargado de parcerias. Tratou-se do “Projeto de
Sociedade S@ber +”, do qual destacamos: a criagdo de uma agéncia nacional para
o sector; a articulagdo estratégica com as autarquias, escolas, parceiros sociais
e entidades privadas visando a elaboragdo de planos e unidades territoriais de
EFA; a organizacdo e dinamizac¢ao de uma rede nacional de animadores locais;
e a construcdo experimental e gradual de um sistema de validacdo formal dos
saberes e competéncias informais. Deste modo, seria criado um Grupo de
Missdo norteado, segundo Melo (2001), por “dois grandes objetivos: criar a
Agéncia Nacional e colocar os alicerces de uma nova oferta, mais acessivel,
flexivel e adequada” (2001, p. 105-106), tendo-se elaborado assim o documento
politico “S@ber+: Programa para o Desenvolvimento e Expansdo da Educacdo
e Formacdo de Adultos, 1999-2006. Desse modo, iniciou-se em 1999, e nas
palavras de Melo (2001),

[...] a construgdo de um 3° sector autonomo — mas complementar
do sistema escolar de cursos noturnos ¢ das agdes de formacédo
profissional — o sistema EFA, tdo desescolarizado quanto possivel,
mas capaz de assegurar a possibilidade de certificagdo oficial, assim
como a participa¢do, como entidades formadoras, de uma vasta gama
de institui¢des (p. 106).

E emergiu, ainda, em Portugal uma nova conceptualiza¢do da EFA, significando,
conforme Melo, Matos e Silva,

[...] o conjunto das intervengdes que, pelo reforco e complementaridade
sinérgica com as instituigdes e as iniciativas em curso no dominio da
educacgdo e da formagdo ao longo da vida, se destinam a elevar os
niveis educativos e de qualifica¢do da populagdo adulta e a promover
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o desenvolvimento pessoal, a cidadania ativa e a empregabilidade
(2001, p. 11).

Por um lado, para diversificar a oferta, a aposta surgiu orientada para a consolidacdo
de um novo sistema EFA de estrutura modelar centrado no reconhecimento,
validagdo e certificacdo dos resultados da autoformacdo da populagdo adulta,
priorizando-se a criagdo das estruturas necessarias para permitir que os adquiridos
informais fossem alvo, segundo Melo, Matos e Silva de uma “andlise rigorosa e
reconhecimento formal, traduzidos numa validag@o oficial: creditagdo (outorga
de créditos) com equivaléncia, parcial (dispensa de uma certa parte do percurso
de formagao) ou total (certificacdo, obtencdo imediata de diploma oficial)”
(2001, p. 33).

Por outro lado, para tutelar o sector, surgiu uma Agéncia Nacional de Educagdo
e Formagdo de Adultos (Anefa), vigente entre 1999 e 2002, que promoveu
atividades destinadas a populacdo ativa®, nos seus termos, mediante a “criagdo de
solugdes flexiveis que articulem a educagdo e a formagao, através de percursos
organizados, a partir de processos de reconhecimento e validagdo de saberes
adquiridos e de sistemas modulares de forma¢ao” (ANEFA, 2001, p. 29). A par
do Ensino Recorrente de Adultos (ERA), basico e secundario, e da Educagio
Extraescolar (EEE), a estruturacdo da nova oferta de EFA compreender4, a partir
desse periodo, as seguintes atividades: uma oferta de Cursos de Educacgao e
Formacao de Adultos (Cursos EFA); uma oferta de A¢des S@ber +; e uma
oferta de Reconhecimento, Validagdo e Certificagdo de Competéncias (RVCC).
Deu-se, assim, um real alargamento da rede nacional afeta ao sector, e, portanto,
uma expansao da diversificagdo da oferta que caraterizou, entre 1999 ¢ 2012,
o panorama do sector em Portugal, apesar da excessiva concentragdo de esfor¢os
numa parcela da populagéo adulta*: a populagio ativa.

4 As politicas educativas, o processo de europeizacao
e a especificidade portuguesa
Se reconhecermos a existéncia de alguns pardmetros gerais de natureza

estrutural que influem nos processos de produgdo de politicas educativas, entdo
concordaremos com Torres (2001), quando afirma que “as mudangas na natureza

w

Tratando-se de um universo de cerca de 4.700.000 ativos em que, segundo dados do Ministério do Trabalho
e Solidariedade de 1998, “cerca de 2.400.000 ndo possuem o 9° ano de escolaridade, sendo que 30% dos
ativos sdo semi ou ndo qualificados, isto é, tém uma formacao inferior ao nivel lll de qualificagdo profissional”
(cf. ANEFA, 2001, p. 29).

* De acordo com os censos de 1991, cerca de 77% da populagdo portuguesa ndo possuia a escolaridade de
seis anos (Cf. INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA, 1993).
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da alianga que controla o Estado e a propria natureza do Estado refletem-se na
logica da politica publica e da agdo do Estado” (p. 46). Assim sendo, poderemos
inscrever as politicas educativas no conjunto geral das politicas sociais, estatais e,
portanto, publicas, de cujo processo de produgdo o Estado Capitalista Democratico
tem sido ao longo da histéria da modernidade ocidental um ator fundamental
(HAKE; LAOT, 2009), quer durante o modelo keynesiano, quer durante a
emergéncia do modelo neoliberal, e quer, também, na atual gestio politica do
conflito gerado pelos crescentes custos sociais que a transi¢do, em curso na
Europa, do Estado-Providéncia para o Estado Neoliberal tem vindo a implicar.

Como referiu Santos (1990), a especificidade da realidade portuguesa a partir
de 1974, nesta matéria, expressa-se na simultaneidade dos processos de criacao,
consolidac¢do e crise do Estado-Providéncia, deixando, como trago distintivo, um
processo de regulacdo social eminentemente hibrido e contraditdrio. As politicas
educativas nacionais, por estarem inscritas nas politicas sociais, ndo escaparam
a esta caracteristica, como o campo da EFA bem ilustra (GUIMARAES, 2010;
GUIMARAES; BARROS, 2015). Assim, na confluéncia destes fenomenos,
o processo transnacional de elaboracdo de politicas publicas educacionais teve
na Anefa a nova institui¢do de sustentacdo a nivel nacional (BARROS, 2013a).
O seu papel pode ser interpretado a montante e a jusante das realizagdes efetivas
resultantes do seu, curto mas decisivo, periodo de existéncia. Assim, ndo estando
em causa o seu evidente potencial de intervencdo para espoletar novas paisagens
educativas no sector, o que sobressai da sua missdo mais geral envolveu, de
um lado, o contributo efetivo para reestruturar o modelo de regulagéo social,
ajudando a implementar uma redefini¢do dos papéis do Estado, agora cada vez
mais regulador e articulador do mercado, renovado num quase-mercado, ¢ da
sociedade civil, transfigurada num terceiro sector de parceiros sociais.

Ou seja, operou, a montante, através de um papel ativo de introducdo de novas
formas de governagdo educacional a nivel nacional, que potenciou a rapida admissao
no sector de novas combinagdes institucionais, assentes em contratos-programa,
mas também na figura do partenariado e sobretudo num notério investimento
para criar uma miriade de entidades promotoras como elementos estratégicos de
uma nova ordenag@o dos processos e das relacdes sociais para a EFA. Por outro
lado, sobreleva-se, também, como parte integrante da sua missdo, mais vasta e
geral, o contributo efetivo dado para a prossecu¢éo interna de metas e objetivos
definidos transnacionalmente, que para o presente caso representaria os sinais
da emergéncia de uma nova ordem educacional mundial, mais significativa,
porém, para o contexto portugués na sua vertente de europeizacao das politicas
educativas nacionais para o sector.
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E também operou, a jusante, através de um papel ativo de prolongamento de
novas formas de governagdo educacional situadas a nivel supranacional, que
abriram caminho para a plena introdu¢do na agenda de uma nova logica de fazer
politicas publicas, protagonizada pela UE, e assente no novo Método Aberto de
Coordenagdo (MAC) que, produzindo instrumentos comuns de governagdo para
0 espago europeu, vem contribuindo, decisiva e discretamente, para a emergéncia
de um novo sistema politico de multiplos niveis.

Portanto, o que se observa hoje é um processo de transformagéo politico inscrito
numa transi¢do societal que deixou de envolver, por um lado, os mecanismos
tradicionais da democracia representativa e, por outro lado, o que nos habituamos
a classificar de politica educativa para adultos, para passar a ser um processo
de natureza e ambicao nova, que nos parece estar a envolver novos processos
de configuracdo dos espagos-tempo estruturais’ das sociedades capitalistas
contemporaneas através de novos mecanismos de poder®, que necessitam de ser
estudados em profundidade e com uma perspetiva critica, dadas as implicagdes
para o trato politico da questdo social.

5 Tracos da governacao neoliberal e a quasi-
hecatombe da nova EFA

As marcas sociopoliticas, deixadas na formagao social portuguesa pela Agenda
de Lisboa, resultaram da assumida pretensdo de instituir um novo contrato social
em torno da ideia da aprendizagem ao longo da vida. Este facto revelar-se-ia ndo
s0 estratégico para os desenvolvimentos subsequentes, a nivel da consolidagio
de uma nova logica nas modalidades de provisdo educativa para adultos, como,
inclusive, permitiria legitimar uma mais vasta reformulacéo do papel do Estado
de bem-estar na area da produgao das politicas sociais, através da efetivagdo de
politicas ditas ativas e do modelo do partenariado social.

Ora, sendo Portugal um pais da semiperiferia europeia, (WALLERSTEIN,1984,
1990) caraterizado, nos termos de Santos (1990), por deter um Estado forte e
centralizado, um mercado fraco e dispar, e uma sociedade civil forte na provisdo
social compensatodria e fraca na sua organizacdo civico-politica reivindicativa,
a nova combinagdo institucional assente na figura do partenariado avangado

> Santos (1995, 1996) incorre sobre seis espacos-tempo da estrutura-acdo das sociedades capitalistas no
sistema mundial: da cidadania e mundialidade, da producédo e consumo, e da domesticidade e comunidade.

6 Novos mecanismos de poder que no espago mundial envolvem trocas desiguais entre Estados-nacéo,
interatuantes ao nivel do sistema inter-estatal, para maximizar a importancia dos efeitos externos nas
politicas nacionais, neste caso educativas, mediante mecanismos que promovem e desenvolvem agendas
globalmente estruturadas para a educagao (DALE, 2001).
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como sindnimo de participacdo, foi construida com uma dupla finalidade, por
um lado, a de legitimar no sistema politico os projetos centrais, neste caso de
indole educacional, mediante a sua assung¢ado (pretensamente democratica) por
parte de organizagdes e institui¢des periféricas da sociedade civil e, por outro
lado, a de contribuir para substituir a conflitualidade de interesses plurais por
uma negociagdo cooperante. Sendo o partenariado central na nova matriz de
governacao neoliberal €, em boa medida, imposto por iniciativa do proprio poder
estatal, onde novos atores e entidades vém contribuindo sobretudo para uma
redistribui¢do de responsabilidades que Lima (1997) identificou como

Um movimento intermitente de recentralizacdo/descentralizacdo e
de regulacdo/desregulacdo que surgem como formas de concentrar
e controlar centralizadamente os poderes de decisdo e de escolha
politica e de, simultaneamente, descentralizar em termos meramente
funcionais, decisdes de tipo predominantemente instrumental e
operacional nos niveis periféricos (p. 53).

De facto, seria essa a logica que caraterizaria, desde entdo, a nova forma de
governacao educacional da EFA que, a nivel nacional, assentou na ideia estruturante
de que o papel do Estado na modernizagdo do pais consistiria, sobretudo, em
promover a cria¢do de operadores estratégicos de formacao. Assim, o Estado
capitalista democratico portugués assumiu-se (seguindo linhas de orientagao
ideologica hibridas entre um padrao humanista e um padrao neoliberal) como
Estado articulador de uma crescente rede de entidades promotoras de EFA, criadas
por mediag@o da Anefa, e massificadas, a partir de 2006, com base no documento
politico “Iniciativa Novas Oportunidades” (INO) (PORTUGAL, [2005]).

Na governagao do sector foi usada uma féormula politica composita em que coube ao
Estado a regulagdo’ e o financiamento® da oferta de EFA, e a nova rede de promotores,
publicos e privados, a propriedade® e o fornecimento!® dessa mesma oferta, tendo

7 Embora aqui o fizesse em articulagdo com as Agéncias Nacionais para o sector (cronologicamente: a Agéncia
Nacional de Educacao e Formacado de Adultos - ANEFA, a Diregdo Geral de Formacdo Vocacional - DGFV, a
Agéncia Nacional de Qualificagdo — ANQ e a atual Agéncia Nacional de Qualificacéo e Ensino Profissional —
ANQEP), para estipular a definicdo geral de normas e critérios genéricos organizadores das especificidades
da nova oferta.

8 O financiamento foi publico, e comportou uma significativa parcela de cofinanciamento supranacional
proveniente dos Fundos Estruturais da UE.

9 As entidades promotoras deviam garantir a posse dos recursos necessarios ao desenvolvimento adequado
de acbes educativo-formativas.

1 Tendo o Estado e as Agéncias Nacionais estipulado competéncias e ambitos de atuagdo coube
autonomamente as entidades promotoras, respeitando os termos do designado dossier de gestdo técnico-
pedagdgica, assegurar o provimento dos novos servicos educativo-formativos destinados aos adultos.
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sido essas as instituigdes de coordenacdo social, para o nivel nacional, envolvidas
em cada uma das quatro atividades de governacao educacional pertinentes segundo
a perspetiva tedrica de Dale (2001), aqui adotada para interpretar esta nova ordem
educacional, resultado direto do envolvimento ativo do Estado.

Em simultaneo evidencia-se a for¢ca do mandato europeu da ALV, dado que a UE,
como instancia supranacional, conseguiria transformar, através de um conjunto
articulado de iniciativas'!, aquilo que eram, na esséncia, politicas educativas
nacionais para o sector, mesmo que mitigadas, num mero capitulo da gestio global
de “recursos humanos”, onde as novas politicas de EFA passam a ser inscritas,
ao abrigo de um novo “Espago Europeu de Educacdo e Formacao” que nasceu,
na viragem do século. Ora, a INO (2005-2012) pode ser interpretada como um
instrumento de sintese do processo de europeizagdo das politicas educativas e
de formagdo (BARROS, 2013b).

Ora, em concreto, a INO assentou em dois pilares, por um lado, na ideia de dar
“oportunidades novas” aos jovens, através do incremento de cursos técnicos e
profissionais e, por outro lado, na ideia de dar uma “nova oportunidade” aos adultos
ativos através do aumento dos Cursos EFA (Cursos de Educagdo e Formagdo de
Adultos) e dos Processos de RVCC (Processos de Reconhecimento, Validacdo e
certificagdo de Competéncias). Para ambos os eixos foram anunciadas, em 2005, metas
concretas a atingir até 2010, pretendendo-se obter, no primeiro caso, a certificagio-
qualificacdo de cerca de 650.000 jovens, e, no segundo caso, a certificagdo-qualificagao
de cerca de 1.000.000 de adultos ativos. De entre as doze medidas da INO, no eixo
que se refere aos adultos ativos, destacamos o objetivo de expandir a nivel territorial
a oferta de Cursos EFA e de Centros de RVCC'?, aumentando também para o 12° ano
(nivel secundario) o nivel de formagao e certificagdo obtido por estas vias.

Nao estando em causa o potencial do reconhecimento, validagdo, e mesmo
certificagdo, dos adquiridos experienciais da populacdo adulta, Rodrigues e Névoa
(2005) alertaram para um “pensamento ‘magico’ ou administrativo que, por vezes,
lhe surge associado” (p. 11), lembrando que se impunha quebrar com a 16gica
paliativa com que as ofertas de EFA passaram a ser concebidas no contexto portugués

" De que sobressaem, por um lado, duas Cimeiras extraordinarias do Conselho Europeu: a Cimeira do
Luxemburgo, realizada em novembro de 1997, de que emerge a EEE (Estratégia Europeia de Emprego),
e a Cimeira de Lisboa, de marco de 2000, de que surge o Memorando sobre Aprendizagem ao Longo da
Vida; sobressaindo por outro lado, o Programa de Objetivos Comuns para 2010, que viria a ser redefinido
simplesmente como Educacdo & Formacao 2010.

2 Segundo dados da ANQ a rede de Centros de RVCC era constituida por 98 Centros em 2005. Em maio de
2006, abriram 122 novos Centros de RVCC, tendo-se expandido a rede até atingir ca. de 500 Centros em
2011, com a abertura de Centros nas escolas secundarias, nos centros de formagdo do Instituto de Emprego
e Formagao Profissional (IEFP), em grandes empresas, e nas diversas estruturas ministeriais.
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como se a mencdo “ao longo da vida” nos dispensasse de uma
adequada formacdo de base. Como se o “reconhecimento dos
adquiridos” pudesse assentar numa logica administrativa, de uma
“certificagdo formal”, sem uma verdadeira implicag@o da pessoa num
processo de reflexdo, de aprendizagem pessoal e de desenvolvimento
profissional (RODRIGUES; NOVOA, 2005, p. 12).

Estes sinais de alerta permitiram questionar se a massificacdo da oferta ptiblica de
EFA serviria efetivamente a populagdo, ou se estaria inscrita na agenda apenas como
um expediente politico, para adequag@o nacional as exigéncias de um panorama
internacional, isto no ambito do novo paradigma das politicas para as estatisticas.

Se atendermos as especificidades da formagao social portuguesa e da situagdo
educacional da sua populagao adulta, entdo ndo se podera ignorar, como sublinha
Lima (1998), que

para além de eventuais novas oportunidades em construcéo, talvez
um dos problemas do século XX tenha sido (e esteja a ser) o ndo
cumprimento das velhas oportunidades, das velhas promessas da
modernidade, em termos de democratizag¢do, acesso a educagdo,
intervengao social (p. 19).

Ora, se 0 Programa s@ber + (1999-2006) ampliou e diversificou a oferta educacional
publica disponivel para os adultos, ja o Programa INO (2005-2012) operou uma
massificacdo dos dispositivos de RVCC e alargou exponencialmente a rede de
Centros em funcionamento (rebatizados como Centros Novas Oportunidades,
CNO), estipulando metas de resultados (outputs) avassaladores para os atores
envolvidos, dos quais se fazia depender o financiamento. Deste modo, o ciclo de
governagdo educacional, iniciado em 2005, acentuou a emergéncia, em Portugal,
das politicas de racionalizagdo, tipicas do padrdo de governacdo educacional
prevalecente a nivel supranacional, expressando novas contradi¢des e tensoes
nos mandatos atribuidos a EFA portuguesa.

Nao obstante, no cenario nacional das politicas de EFA os novos instrumentos
comuns de governagdo para o “Espaco Europeu de Educagio e Formagdo” foram
bem-sucedidos a criar uma nova ordem educacional, caraterizada pela eficiéncia
da “nova administragdo publica”, que em pouco tempo, certificou, de facto, um
numero significativo de adultos ao nivel da escolaridade basica e secundaria'®.

3 Foram certificados um total de 409.641 adultos (44.192 entre 2000 e 2005 e 365.449 entre 2005 e 2010)
(Cf. CNE, 2011).
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Resta saber, porém, se a obtengao de certificagdo escolar foi substantiva para a
vida dos adultos envolvidos originando, ou ndo, transi¢des com efeitos positivos
nos seus cursos de vida (IMAGINARIO; VIEIRA; JESUS, 2013).

Aparentemente ficou cumprido o programa INO justificando-se assim, para o 19°
Governo constitucional (Partido Social Democrata), em fungdes entre 2011 e 2015,
o desmantelamento em 2012 da rede de Centros Novas Oportunidades existente, e
o redireccionamento da EFA para uma oferta nacional residual de novos Centros
de Qualificagdo e Ensino Profissional (CQEP), cuja principal carateristica foi a de
funcionarem sem financiamento e maioritariamente instalados em escolas ou em
centros de emprego. Tratou-se, a nosso ver, de uma quasi-hecatombe da nova EFA
sobretudo porque a par da significativa reduc@o da rede também se operou uma rutura
brusca com os pressupostos fundadores do programa s@ber +, e se reescolarizou a
EFA numa logica ortodoxa em que foi introduzida uma prova final de conhecimentos,
cujo peso seria de 60%, em relagdo ao exercicio autonomo de constru¢do de um
portefolio de ilustragdo de competéncias, suporte da autorreflexdo formativa acerca
dos adquiridos experienciais (entretanto definitivamente desvalorizada). Portanto,
radicalizou-se neste periodo a adogdo de um padrdo de governagao de tipo neoliberal,
assente na ideia da responsabilizacdo individual pela empregabilidade através de
mais educacdo e formacgao, publica ou privada, de preferéncia ao longo de toda
a vida, e em todos os lugares da vida, colonizando-se assim pela ALV todas as
intermedia¢des ndo mercantis a que ja nos referimos.

Com efeito a hecatombe s6 ndo foi total, porque se deram em Portugal as alteragoes
governativas de finais de 2015, e com estas foram criados os Centros Qualifica
(CQ) que passam a substituir os anteriores CQEP. No ambito da nova politica
publica para o sector da EFA, designada desde 2016 de “Programa Qualifica”
(PORTUGAL, [s.d.]), verifica-se que

[...] o Governo estabeleceu como prioridade politica de d&mbito
nacional a revitalizagdo da educagio e formacao de adultos, enquanto
pilar central do sistema de qualificagdes, assegurando a continuidade
das politicas de aprendizagem ao longo da vida e a permanente
melhoria da qualidade dos processos e resultados de aprendizagem
Portaria n.° 47/2017". [nao paginado].

Ora, dada, porém, a tradicional intermiténcia da agenda de EFA em Portugal
resta indagar sobre que possibilidade podera (ou nao) trazer o 21° Governo

4 Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/106380301/details/maximized>. Consultar
ainda: <https://www.qualifica.gov.pt/#/programaQualifica>.
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Constitucional, atualmente em fungdes, para concretizar a revelia dos principios
da governacdo educacional de pendor neoliberal, hegemonica a nivel europeu,
o direito a educagao dos educandos adultos, isto apos a quase hecatombe que se
vivenciou no setor.

6 Reflexoes finais

Demonstrou-se que as recentes politicas portuguesas de EFA aparecem imbricadas
num novo contexto europeu de politicas coordenadas, configurando uma “matriz
de politicas pluriescalar”, assente na Estratégia Europeia de Emprego (EEE), e
materializada no MAC, para estruturar uma acgao concertada em areas definidas
como prioritarias ao mais alto nivel de governag@o. Assim, as politicas de EFA
passaram a enquadrar-se no ambito mais geral de um paradigma politico novo,
cuja metodologia vincula voluntariamente, ¢ numa mesma dire¢do, uma rede
de Estados-subscritores a cumprir diretrizes e orientagdes estratégicas da UE,
para atingir resultados pré-definidos entre as elites burocraticas e politicas que
se movimentam em plataformas intergovernamentais, a nivel europeu, com base
na adesdo a um novo paradigma de politica para as estatisticas, regulado pela
tecno-burocracia de Bruxelas.

O que tem vindo a acontecer, com a consolida¢do do Estado regulador neoliberal,
¢ um estreitamento radical dos pressupostos humanistas que desenhavam as
politicas educacionais como um direito social para ser democraticamente negociado
nos foruns nacionais dos Estados-providéncia, de tal modo que o que tende a
predominar, como corolario principal do novo MAC europeu, €, e ao invés do que
vem sendo publicitado, e o caso portugués ilustra, “um estilo elitista de gestdo
publica” a que se refere Coraggio (2000, p. 83) baseado numa “intelligentsia
governamental” que faz acordos de ctipula com atores globais optando por
realizar um “trabalho especial para legitimar ex post facto esses acordos” (2000,
p. 83). Ou seja, a nova politica transeuropeia em que emergem novos atores,
novas instituicdes e novos processos, envolve formas dissimuladas de défice
democratico através das quais paulatinamente o campo de decisdo politica publica
tem vindo a ser reconstruido para reduzir a influéncia sociopolitica dos atores de
EFA nacionais, por relacdo aos atores globais, e dos atores de EFA subnacionais,
por relag@o aos atores nacionais, restando a nivel local uma atuagdo no campo
da mera execugdo das politicas.
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The New Adult Education and Training Policy in
Portugal: critic to the neoliberal governance of this
sector in the context of europeanization

Abstract

The main impact of the state reform has occurred into the former state’s role as an
actor that should guarantee the public goods as a result of the Keynesian consensus.
Thus, the context today is one of multiple transitions. This brings new senses, frequently
contradictory, to the area of adult education and for its mandate. This article shows
through the analysis of the emergence of the new adult education and training policy, and
its consolidation between 2005 and 2012, that although the complexity involved, the new
orientations for this sector have been presented in the public sphere in a simplified way.
However some characteristic traces of neoliberal governance are present embedded in
an increased framework of Europeanization of public policy.

Keywords: Adult education and training. Educational policy. Europeanization. Neoliberal
governance.

La Nueva Politica de Educacion y Formacion de Adultos
en Portugal: critica a la gobernanza neoliberal del
sector en contexto de europeizacion

Resumen

El mayor impacto de la reforma del Estado ha ocurrido sobre su anterior calidad de
actor politico orientado a garantizar la manutencion de los principales bienes publicos,
resultantes del consenso keynesiano. De este modo el contexto hoy es de transiciones
multiples que aportan nuevos sentidos, frecuentemente contradictorios, para el area de la
educacion de adultos, y para su mandato. El articulo muestra, a través del analisis de la
emergencia, que ocurrio en Portugal en 1999, la nueva politica de educacion de adultos
y formacion (EPT), y su consolidacion entre 2005 y 2012, que, a pesar de la complexidad
relacionada, las nuevas orientaciones para el sector han sido presentadas en la esfera
publica de un modo simplificado, sin embargo presentan trazos caracteristicos de una
gobernacion neoliberal, en un marco de creciente europeizacion de las politicas publicas.

Palabras clave: Educacion y formacion de adultos. Politicas educativas. Europeizacion.
Gobernanza neoliberal.
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