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Covernacao e Territorialidades. Logicas e Praticas na Administracdo Local é
uma obra colectiva que visa contribuir para um debate aprofundado e
estruturado em torno de governacéo e territorialidades, principais praticas e
logicas que tém vindo a caracterizar a Administracao Local nos Ultimos anos.
Esta reflexao assume contornos de maior visibilidade e urgéncia face a recente
crise economico-financeira e as recomendacoes europeias traduzidas na
Europa 2020 quanto ao modo como se pretendera assegurar a saida da crise e
preparar a economia da UE para a préxima década, bem como, em termos
nacionais, face aos fundamentos que norteiam o Documento Verde da Reforma
da Administracao Local (2011).

A organizacdo deste livro fez-se em duas partes fundamentais. Na | Parte,
"Covernacao e Planeamento”, discutem-se as bases da competitividade das
cidades e da modernizacéo das autarguias, suportando modelos de
intervencdo em rede, com a inscricao do “local” como dimensao angular do
modelo de democracia ocidental. Na Il Parte, “Formacéo e TIC”, exemplifica-se
como as autarqguias tém vindo a gerir e a (re)criar solucdes para enfrentarem
os desafios de uma governacio e lideranca local no actual contexto de
globalizacao e incerteza economica e societal.
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(Relinscrigdes territoriais da Administracao local:
Desafios de governacao’

Ana Paula Marques™

Resumo

As autarquias locais, pela sua proximidade com as populagoes, sdo impor-
tantes agentes de desenvolvimento econémico e social, inscrevendo o “local”
como dimensio angular do modelo de democracia ocidental. A prestacio
de servicos publicos locais constitui, por isso, um dos eixos estruturantes
na configuragao do modelo social europeu de coesio e equidade territorial.
Pretende-se, neste artigo, reflectir sobre a intervengio local consubstanciada
na adopgio de novos modelos de gestio e governacdo municipal, e seus
impactos nas relacoes de emprego e formagado. Discutem-se, neste contexto
de mudanca, os varios desafios que as autarquias enfrentam no sentido da
inovagdo organizacional e valorizagdo do potencial dos recursos humanos.
Igualmente, a partir de uma andlise factorial que identificou seis clusters,
esta reflexdo terda em conta a diversidade de (re)inscricoes territoriais da
Administragido local.

Palavras-chave: Administracio local, governagdo, emprego e formagio,
clusters.

Abstract

Local authorities, through their proximity to populations, are important
agents of economic and social development, highlighting the “local” as the
angular dimension of the model of Western democracy. The provision of local

" A redacgio deste artigo suporta-se, fundamentalmente, na publicag¢iao que resultou da inves-
tigagdo intitulada “Estudo prospectivo sobre emprego e formagdo na Administragio Local no
ambito do Programa Foral” (Marques, 2008). Esta Investigagdo foi desenvolvida no ambito
do Programa FORAL, candidatura aprovada pelo Centro de Estudos e Formagio Autdrquica
(CEFA) no quadro do PORLVTejo, Medida 1.4 «Formagio para o desenvolvimento» e promo-
vida pelo Centro de Investigagdo em Ciéncias Sociais (CICS) da Universidade do Minho, entre
Setembro de 2007 e Dezembro de 2008, sob a coordenacio cientifica de Ana Paula Marques
(CICS/UM) e a coordenagio técnica de Rita Moreira (CICS/UM).

" Socidloga do Departamento de Sociologia da Universidade do Minho e investigadora do
Centro de Investigagio em Ciéncias Sociais CICS/UM (amargques@ics.uminho.pt).
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public services is therefore one of the main principles in the configuration of
the European social model of territorial cohesion and equity. The aim of thjg
article is to reflect on local interventions embodied in the adoption of new
models of management and municipal governance, and its impact on employ-
ment relations and training. It intends to discuss in this changing context,
the various challenges that authorities face in the direction of organizationa]
innovation and exploit the potential of human resources. Also, from a factor
analysis thar identified six clusters, this discussion will take into account the
diversity of territorial (re)inscriptions of the local government.

Keywords: local government, governance, employment and training, clusters,

Introducao

No contexto de uma investigagio centrada no “Estudo prospectivo sobre
emprego e formagdo na Administragio Local no ambito do Programa Foral”!,
foi-nos possivel reflectir sobre a importincia da Administracio local face 3
crescente globalizagdo e incerteza econémica e societal. A maior participa-
cdo das autoridades regionais e locais nas politicas da Unido Europeia pres-
supde, igualmente, maior responsabilidade e empenhamento por parte das
organizagdes e dos cidaddos na democracia local (Com, 2020, 2005, 2001;
OCDE, 2002), principios estes claramente transpostos no Documento Verde
da Reforma da Administracio Local (2011). Nesse documento orientador?,
encontra-se plasmada a ideia de que se torna urgente “mudar estruturalmente
o modelo de gestdo autdrquica em Portugal através de uma reforma que, para
além de resolver o presente, pretende garantir o futuro” (2011: 5). Por sua
vez, as exigéncias de qualidade e eficiéncia na prestagio de servigos e no seu
acesso generalizado a toda a populagio articulam-se com a crescente tendén-
cia para a elevagdo dos niveis habilitacionais das geragdes recentes e para as
necessidades de informacio, participagdo, consulta e cidadania activa.

! Tendo um enfoque nacional, este projecto prosseguiu os seguintes objectivos: i) analisar as
dindmicas tecnolégicas, organizacionats, profissionais no quadro da evolucio da Administracio
local; i) disponibilizar informagdo de suporte 4 tomada de decisdes estratégicas sobre a
actuagdo ao nivel da definigio de politicas de emprego e formacio adequadas 4 Adminiseracio
local; 7ii) propor cendrios de actuacio estratégica, de modo a suportar a formulacio actual e
previsivel de “cartas de emprego”, bem como a defini¢io das melhores estratégias de formagio
profissional (Marques, 2008).

* O Documento Verde da Reforma para a Administracio Local {(2011) pretende ser o ponto
de partida para uma discussio alargada a sociedade portuguesa com o intuito de preparar, até
ao final do 1.° semestre de 2012, as bases e o suporte legislativo para “um municipalismo mais
forte, mais sustentado e mais eficaz” (2011: §).
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rnamente, esta reforma articula-se, igualmente, com o processo em
¢ desconcentracio e descentralizagdo administrativas, acompanhado

Exte
curso d - .
por reestruturagoes dos modelos de cooperacao, pa.rtenarlado e coordena-

¢do entre O Estado, os municipios e as associagoes. 5o, sobretudo, as prati-
cas, 0S Processos ¢ as experiéncias quotidianas dos diferentes actores sociais
3y

face 20s contextos territoriais, econdmicos, sociais e culturais que revelalTl
as configuragoes organizacionais’adoptadas e a adoptar nos diversos domi-
nios de intervencio autdrquica. E neste contexto que se compreende .que as
autarquias locais tendem a reivindicar maior autonomia e competéncia para
a intervengdo em areas diversas e inovadoras como, por exemplo, rlla edu-
cago e formagao dos trabalhadores, na competitividade regional e 51st.er’n'f15
produtivos territoriais, na ordenacdo equilibrada e sustentdvel do territério
regional. Essa reivindicacao tem vindo a ser acompanhada por uma maior
dotacio e transferéncia de recursos financeiros pelo Orgamento de Estado.
Porém, sabe-se que, face a um quadro recorrente de restri¢ao orgamental, de
estruturas administrativas burocraticas e de défices de qualificagdo profissio-
nal, a par de uma maior transferéncia de competéncias e responsabilidades
na actuacio municipal, importa avangar na reforma dos modelos e l6gicas de
funcionamento organizacional prevalecentes. A sua substituigdo por outros
modelos préximos do que se designa por New Public Management (Nova
Gestdo Publica)?, baseados nos principios de economia, eficiéncia e eficdcia,
tem vindo a caracterizar muitas das praticas de governo local, tais como
o recurso a instrumentos de gestio estratégica diversificados (incluindo as
parcerias publico-privadas), modelos de organizagio do trabalho em rede
e em equipa (mobilizando competéncias-chave e responsabilizando os tra-
balhadores pelos resultados), gestao individualizada de carreiras assente na
avaliacio do desempenho e na aprendizagem ao longo da vida.

Portanto, tendo em conta as transformacdes do papel do Estado e da acgao
piiblica, nas ultimas décadas, e no quadro da Unido Europeia, estd em causa
hoje a discussdo da redefini¢do da actuagio dos governos a nivel nacional,
regional e local, em especial das suas relagbes com os parceiros sociais e
demais actores sociais (colectivos e individuais) perante os problemas de
financiamento e de disfuncdes dos seus Orgdos e instancias, da crescente
complexidade e fragmentagio de servicos e necessidades de publicos-alvo
(por exemplo, envelhecimento da populagio e (ife)migracio, info-exclusdo

* Esta nova abordagem das politicas pablicas congrega varios movimentos distintos, mas com-
plementares, como, por exemplo, o gerencialismo (smanagerialism), a nova economia institu-
cional (Rhodes, 1996) e a teoria da escolha publica (public choice). Estes movimentos tém
em comum o facto de desenvolverem uma critica feroz aos sistemas burocriticos tradicionais
dominantes.
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e baixos niveis de aprendizagem ao longo da vida, aumento do desemprego,
exclusdo social, degrada¢do de alguns dos componentes dos direitos sociais,
forte carga fiscal que recai sobre os cidadios, desigual distribuicio dos recur.
sos agravada pelo poder diferenciado de interesses corporativos) e, ainda, ¢
sobretudo, da regulacdo e dos principios organizadores de solidariedade e
concepgio dos direitos sociais.

Neste artigo, € nosso propdsito desenvolver, em primeiro lugar, as principais
transformagdes que tém vindo a caracterizar a acgio piiblica e a governa-
¢ao local. Em seguida, face a estas tendéncias para a governacao, comuns 3
maioria dos paises ocidentais, ganha particular destaque as transformagdes
que tém vindo a contribuir para novas alternativas de gestio com impactos
nas arquitecturas organizacionais do poder local. No ponto trés deste artigo,
tem lugar uma reflexdo em torno da redefini¢ao do poder que pressupde um
significativo investimento no capital humano ancorado em dimensdes como
empowerment, co-responsabilizagido e interven¢do conjunta de todos os pro-
fissionais envolvidos nas organizagées. Por dltimo, a partir de uma andlise
factorial que identificou seis clusters, tera lugar o desenvolvimento tanto dos
padrdes como das singularidades resultantes dos seis tipos de (re)inscrigdes
territoriais da Administracio local.

1. Accéo publica e governagéo local: principais tendéncias de fundo
E necessdrio contemplar as transformacdes profundas ocorridas nas ultimas
décadas na economia e na sociedade globalizadas para se compreender as
proprias mudangas operadas ao nivel da Administracio central e local. O
reforgo da capacidade dos governos a nivel nacional, regional e local para
que possam fornecer aos seus cidadios servicos piiblicos adequados associa-
-se a trés tendéncias fundamentais de governagio®. Estas desenvolvem-se,
sobretudo, a partir dos anos oitenta do século XX e tém uma clara implica-
¢do na padronizagido de orientagdes politicas. Por sua vez, aceita-se o enten-
dimento generalizado produzido em torno de governance (Kooiman, 1993)
como expressio de um processo de interaccio permanente de equilibrio
entre as necessidades e a capacidade de as satisfazer através de mecanismos
adequados de decisio e gestio®.

*Para uma abordagem exaustiva dos niveis de transformacio da governacio e dos seus desafios
para o século XXI, cf. OCDE (2002).

* Esse €, de resto, o sentido atribuido pela Comunidade Europeia no seu livro branco intitulado
Governanca Europeia (2001) quando se centra na defini¢do de novas formas de administra-
cdo das decisdes politicas. Para efeitos do presente artigo, aceita-se a proximidade dos termos
“governanca” (traducdo do termo governance) e “governagio”, na medida em que se ird des-
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De forma esquemaitica, a crescente visibilidade da perda de eficicia € efi-
ciéncia dos modelos de governagio dominantes, tanto no sector pL.‘lvado
como no publico, constitui a primeira tendéncia a registar. Com Ef.BJKO,‘ as
exigéncias de adaptagio e de flexibilizacao das estruturas organizacionais e
modelos de funcionamento visam assegurar a competitividade de}s empresas
e organizagdes no actual contexto de intensa concorréncia econbmica. P:ira
s atingir esses propositos, difundem-se as novas tecnologias de {nfo'rmagao,
promovem-se a inovagio e a qualidade dos produtos/servigos, instituem-se
modelos de gestdo participativa com base em novos valores face ao trabalh_o
¢ a0 emprego (e.g., responsabilidade, motivagio, autonomia, desenvolvi-
mento pessoal e profissional). . \

Em segundo lugar, as novas formas de governagao nao se restr1ngem a rela-
¢io entre o Estado e a sociedade (Bilhim, 2004). A internacionahzagag das
economias, instituicdes, valores e estilos de vida tem conduzido a uma inte-
raccio social abrangente e integrativa, mas também a uma crescentg tensao
entre a complexa malha de forcas, interesses e convicgOes que constituem as
sociedades modernas e os diferentes agentes sociais e econémicos. Assim,
o campo de actuagio dos governos a nivel nacional, regional e local.apre-
senta-se dindmico, complexo e diverso, pelo que actualmente sdo varios os
agentes econdmicos, sociais e culturais com os quais se interage e se tenta
produzir novos consensos, negociagoes ¢ acordos. ‘
Por tltimo, é de referir a terceira tendéncia face a transformagio dos prin-
cipais pilares em que se apoiam os actuais sistemas de governagao. A atri-
buicdo da iniciativa resultante do poder inscrito nas estruturas e/ou nas
posicdes estatutarias mais elevadas parece estar a sofrer profundas trans-
formacdes na sua posi¢ao exclusiva. Na verdade, perante os problemas e as
tensoes da sociedade contemporanea, assumem-se alguns pressupostos que
permitem explicar o conceito de governagio e de cidadania numa lég_;ica
de democratizacio do governo local, supondo uma crescente autonomia e
envolvimento dos cidaddos. Por um lado, o acesso a informagdo e comunica-
¢io tem conduzido a um interesse pela participagdo destes nas decisoes que
mais directamente afectam o seu quotidiano; por outro, a complexidade dos
problemas tem vindo a exigir intervengdes multidisciplinares, mobili?ando
recursos, competéncias e conhecimentos diversos. Esta situagdo explica-se,
segundo Bilhim (2004: 64), pelo facto de se estar perante um conjunto de
instituicoes e agentes procedentes do governo, mas também de fora dele; de
se reconhecer a maior dificuldade em definir, com nitidez, os limites e as res-
ponsabilidades perante os problemas sociais e econémicos; de se identificar

tacar, sobretudo, a diversidade de modelos de gestdo piblica adoptados ao nivel das autarquias
locais, tendo em conta o seu impacto no desenvolvimento sustentado.
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a dependéncia do poder que existe nas relagGes entre as instituigées que
intervém na acgdo colectiva; e de se confrontar, no contexto da interacgio,
com redes autonomas de agentes que se regem a si proprios.

As linhas de for¢a que tém vindo a enquadrar a relacdo entre Estado e socie-
dade assentam nos seguintes requisitos (Correia, 2005): i) estabelecimento
de um quadro de valores de autodesenvolvimento favorivel a inovagio
(incluindo servigos e modelos/desempenho organizacional, pablico e privado)
e ao empreendedorismo; if) economia de mercado descentralizada num con-
texto de globalizacao, envolvendo quer a competicio, modernizacio e inova-
¢do, quer a existéncia de agéncias reguladoras, quer ainda, o estabelecimento
de redes de cooperacio e supervisdo flexivel e mobilizadora e nio repressiva;
iii) novas estruturas de responsabilidade pela via de uma distribuicio de res-
ponsabilidades partilhadas entre o Estado e a sociedade, nio confundindo,
no entanto, a gestao do interesse piblico com uma gestio empresarial que
assegure a defesa do interesse puablico e do bem comum.

Assim se compreende que as linhas orientadoras do Documento Verde da
Reforma da Administracao Local (2011) se estruturem em torno do sector
empresarial local, da organiza¢ao do territério®, da gestio municipal e inter-
municipal, do financiamento e da democracia local. Em termos concretos,
tal implica que se desenhem as seguintes linhas de actuacio no sentido de:
1) promover uma maior proximidade entre os niveis de decisdo e os cidadios,
fomentando a descentralizagio administrativa e reforcando o papel do poder
local como vector estratégico de desenvolvimento; 2) valorizar a eficiéncia na
gestdo e na afectagdo dos recursos publicos, potenciando economias de escala;
3) melhorar a prestagio do servigo publico; 4) considerar as especificidades
locais (areas metropolitanas, dreas majoritariamente urbanas e ireas maio-
ritariamente rurais); e 5) refor¢ar a coesdo e a competitividade territoriais
{2011: 9). Como veremos de seguida, um dos passos fundamentais daquela
reforma passard por reflectir em torno das transformagdes em curso dos para-
digmas (de governo para governanga) associados a New Public Administration
€ seus impactos nas arquitecturas organizacionais da Administracio local.

2. Dos modelos de gestao as inovagdes organizacionais

Face aos modelos de gestao alternativos, suas potencialidades e limites, a
questao que se coloca € a de saber se estes potenciam ou ndo novas arquitec-
turas organizacionais que implicam dinimicas organizacionais e estruturas

¢ Este segundo eixo da reforma da Administracio local tem sido o mais contestado até ao

momento, fruto da proposta de fusdo/extingio de freguesias e autarquias que o Livro Verde
enuncia (2011).
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socioprofissionais adequadas. Ou seja, como assegurar que, no quadrt.:) dos
modelos de gestdo e das relagdes com o governo centr.al, as auFarqu.uas se
apresentem capazes, pela maior proximidade e conhecimento hlStOI"ICO da
sua inscricio territorial, de resolver problemas concretos c.ac.la vez mais com-
plexos e com interferéncia crescente de varios actores sociais? Como, garan-
tir a satisfacdo dos interesses locais através da prestagio de berjs publicos,
contribuindo para melhorar a qualidade de vida das p.op-ulaw;f)es, da.d.a a
limitacdo de recursos financeiros, mas também de profissionais qu_ah;flca—
dos ¢ competentes indispensdveis para a concretizagdo das n.ovas missoes e
objectivos a que se propoe? Em que medida o ambiente soc1o§u1tgral sub-
jacente ao funcionamento institucional de muitas das autarquias 1nt?gra 0
conceito de gestio quer no exercicio dos poderes, quer na czoncretllzac;ao das
politicas, nao opondo o politico ao gestor ou técnico? 530 estas as mterrog;a—
cdes que nos permitirao orientar a exposicao critica d.os n?odelos de gesFao
piiblica, atendendo as logicas subjacentes e aos respectnfos 1rr.1pactos ao nivel
da (reJorganizagio dos servigos/missao do municipio, incluindo o papel de
lideranca dos dirigentes e perfil profissional dos trabalhadores. .
Assim, antes de mais, a administragdo local estd longe de conseguir EfffC-
tivar uma ruptura com o predominio de uma “cultura” burocre.itlca .clas—
sica (cf. Weber, 1995 [1921]; Fayol, 1990), que se traduz pela evidéncia de
um modelo de organizacio racional que persiste até hoje” e que confere, d.e
forma inequivoca, uma especificidade a actuagio organizacional da ‘ilqn;l.l-
nistracio publica. Em conjugacio com a aplicagio de uma extrema d1v1sao
técnica do trabalho, separando-se a execugio da concepgao, assume impor-
tAncia crucial a “geréncia cientifica” e o papel dos técnicos. E neste contexto
que “administrar” significa o desempenho de determinadas fungées: tais
como: planear, organizar, comandar, coordenar e controlar. Nesta se:quenc;a,
os principios da abordagem “cientifica” da administragﬁ.o pressupdem uma
configuracio organizacional assente numa hierarquia piramidal de autori-
dade, onde o topo possui total autoridade ¢ unidade de comando.

Com efeito, no contexto de um Estado liberal e até a crise estrutural dos
anos 73-74 do século XX, predominou uma cultura “administrativa” algo
mitigada no sentido de preservar quer uma filosofia classica, organizada
como uma burocracia centralizada que promove unilateralmente pro-
gramas de cima para baixo, em (des)articulagio com um corpo técnico

7Veja-se, a esse proposito, a relevincia dos tragos que en.f()rmam uma “c/ultura P admnz;‘stratwa
(cf. Weber, 1995 [19211): /) predominio de regras fixas e impessoais a0 nivel dqs proce 1ment}05
e de execugio, sendo que estas se encontram suportadas em d.o_cumex.]tos escritos Ee.g., rc;gu.a-
mentos, estatutos, manuais); #) hierarquia de funcoes que cl:u_mflca a l;nhza‘; df.: decisao e 'dT' mgta
as responsabilidades associadas; 7i) desempenhos profissionais de cariz técnico e especializado,
exigindo-se uma formagio dos trabalhadores.
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profissionalizado, quer uma filosofia fordista que se desenvolve a partir da
II Guerra Mundial e que esta ligada ao surgimento da figura do Estado-
Providéncia (Welfare State) (Rocha, 2001a).

Porém, nos ultimos anos, o alargamento de dreas de intervengio, por parte
do Estado, contribuiu para complexificar a prestagio de servigos piiblicos
que, por sua vez, introduziu evidentes dificuldades, disfuncoes e tensoes nos
desempenhos da Administragao Publica (central e local). O predominio de
organizagdes fechadas, com servicos sem articulacio entre si, suportados em
esquemas de decisao fortemente hierarquizados e sem estimular a iniciativa,
conduziu a necessidade de se proceder a sua reforma e modernizagio. Por
conseguinte, assiste-se a uma passagem para uma cultura de prestacio de ser-
vicos publicos pautada por critérios de qualidade, eficiéncia e eficdcia, a luz
do que acontece com o sector privado. Igualmente, difunde-se o primado da
orientagdo para o mercado, implicando privatiza¢io, competi¢io e separacio
entre financiadores e prestadores dos servigos piiblicos municipais®.

Ora, esta nova abordagem as politicas piblicas tem vindo a ser conhecida
como modelos proximos da Nova Gestdo Piblica®, como j4 referimos, assen-
tando filosoficamente em concepgdes pragmatistas e na teoria da escolha
racional. Este movimento parte do pressuposto das virtualidades da adopgio
de principios de gestio empresarial privada na gestdo dos servicos publicos,
da aplica¢do de teorias e técnicas das organizacoes orientadas para o mercado.
Assim, em termos gerais, a nova logica subjacente a gestio publica assenta
num processo de mimetismo que se define, quer pela atribuicio de critérios
privados na gestao de organizagdes puiblicas (e.g., atribui¢io de funcdes de
gestdo a profissionais; defini¢do de padrées explicitos de desempenho; adop-
¢do de formas de medida desse desempenho baseadas na analise dos resulta-
dos alcangados; racionalizacao dos custos; maior proximidade das entidades

¥ Na verdade, os factores que mais contribuiram para uma imagem negativa da burocracia
publica resultam: da falta de desempenho na obtengio dos resultados pretendidos que, muitas
vezes, se traduz na adopgao, por parte dos trabalhadores piblicos, de politicas mais convenien-
tes aos interesses institucionais e negligenciando o interesse publico; da excessiva centralizagio
e concentragdo de fungdes (sobretudo na tomada de decisio) em poucas mios; e do aumento
de gastos, aparentemente descontrolado, sem uma devida avaliagiio ou responsabilizacio dos
resultados obtidos (Gerry e Nogueira, 2000).

? Estes modelos desenvolveram-se, sobretudo, a partir do iltime quartel do século XX nos
paises anglo-saxonicos e, mais recentemente, noutros paises ocidentais. Sendo origindrio das
escolas de gestdo, a NPM teve nos governos conservadores dos EUA e da Inglaterra os seus
principais promotores internacionais. A sua difusio tornou-se a teoria mainstream de gestio
publica, ainda que tenha nuances importantes na sua aplicagio, com resisténcias nos paises
europeus, com Estados mais centralizados, nomeadamente a Franga e a Alemanha. Esta cor-
rente integra um conjunto de doutrinas globalmente semelhantes, que domina a agenda da
reforma burocratica em muitos paises da OCDE desde o final dos anos 70, tornando-se numa
das principais agéncias internacionais de divulgacio e sustentacio da teoria (Kickert, 1997).
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responsaveis pela oferta de servicos ao utente que os procura), quer pela
promogao de uma maior competicdo, através da contratagdo externa de ser-
vicos (e.g., outsourcing) ¢ da institui¢io de “quasi-mercados”, quer ainda
pela defesa do direito de escolha por parte dos clientes/utentes como prin-
cipio basilar do funcionamento dos sistemas publicos de oferta de servigos.
Na pratica, este movimento tem como objectivo colocar no mercado “livre”
produtos e servigos que, postos nas maos do capital globalizado, deixam
de estar sob a alcada do Estado, mas aos quais quase s6 podem aceder os
que possuem os recursos econdmicos necessarios (Kickert, 1997; Osborne e
Gaebler, 2002).

Nio obstante a difusio recente daqueles principios gestionarios na
Administragio Publica (central e local), sdo vdrias as criticas em torno da
simples importa¢do dos pressupostos para a gestdo publica'. Sem se preten-
der ser exaustivo na enunciagdo dessas criticas, importa reter a ideia cen-
tral dos que argumentam de que se estd perante um novo “One Best Way”
(semelhante ao modelo de racionalizagao taylorista/fordista). Sendo, veja-se.
Os principios de gestio por objectivos sdo definidos independentemente dos
contextos e situacoes de aplicagio, o que significa ndo contemplar a diver-
sidade/especificidade constitutiva, por exemplo, das autarquias municipais
que sio “organiza¢des complexas, com logicas diferenciadas: a dos eleitos,
trabalhadores autarquicos e populagio em geral - contribuintes, eleitores,
clientes, consumidores e residentes” (Rocha, 2000). Ao ndo se conferir qual-
quer especificidade a “coisa publica”, ja que o cidaddo/utente € um cliente
como qualquer outro numa légica de mercado, ndo se atende a natureza par-
ticular do servigo publico. Igualmente, o achatamento/descentralizagdo das
estruturas profissionais tende a ser acompanhado pelo controlo financeiro
e coordenagio orcamental, o que induz a existéncia de desequilibrios nos
processos de tomada de decisdo. E de referir, ainda, que ndo é dada nenhuma
atencio a dimensido comportamental da interven¢do dos profissionais. Por
fim, como argumento distintivo da simples logica de mercado, verifica-se
o facto de se estar, no caso dos municipios, perante organizagoes que tém
a responsabilidade conferida pelos representantes eleitos e que exprimem
miltiplos e conflituantes objectivos e prioridades ao nivel do seu enquadra-
mento juridico-normativo (Bilhim, 2004: 40).

"9 E importante ter presente que a base empirica desta corrente assenta em experiéncias isoladas
em cidades, condados e estados nos EUA, na Nova Zelandia e no Reino Unido. No caso do
movimento britinico, este foi muito marcado ideologicamente pela tendéncia extrema para a
privatizagdo, sem que o aparelho estatal tenha mudado muito significativamente em termos de
funcionamento. Assim, em 1988, surge a iniciativa «Improving Management in Government:
The Next Steps» que cria «agéncias executivas» na area publica, separando claramente a for-
mulagdo das politicas em relacdo a sua execugao.
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Uma outra frente de critica em relacio 2 adopgao daqueles principios ges-
tionarios na Administragio Piblica reside no facto de se privilegiar um
conjunto de normas que implicitamente estabelecem um modelo contratual
de ac¢io, bem como uma institucionalizacio das funcdes de regulacio nas
dreas social, econémica e politica. Todavia, os desafios ou problemas que
se colocam hoje aos sistemas politicos sdo outros, pelo que os papéis assu-
midos pelos governos central e local precisam, em certos dominios ou dreas
de intervengdo, de serem (re)inventados. Os problemas do desemprego em
situacdo de crescimento das economias, da exclusdo social, da degradacio
de alguns dos componentes dos direitos sociais, do forte constrangimento
fiscal sobre os cidadaos, do excesso de apropriagdo corporativa dos recursos
e beneficios sociais e econémicos (desigual poder de persuasio dos corpos
socioeconémicos) sio algumas das consequéncias resultantes dos mecanis-
mos instituidos neste modelo politico de funcionamento do Estado, consti-
tuindo razdes que levario a uma redefini¢ao do papel do Estado, dos orgaos
que integram o poder local, dos agentes econdmicos, das associacdes, dos
parceiros sociais e da sociedade em geral.

E ao nivel das praticas concretas, relativas aos contextos e as politicas locais,
que as tensoes ¢ as contradi¢des se manifestam, ja que os modelos de gestio
local terdo de se situar num contexto marcado por conceitos-chave, como
descentralizacio, desregulamentacido, delegacio, concorréncia, mercado,
reinvengao, qualidade de servico e de vida (Rocha, 2006), plataformas digi-
tais e gestio da informagio, mobilizacao de competéncias ¢ das pessoas. Por
outras palavras, os actuais modelos de gestio publica tendem a incorporar
principios da gestio empresarial, ainda que de forma segmentada e flexi-
bilizada; a incluir novas missdes e desafios que obrigam a mudancas nos
processos de lideranca e de organizacio de trabalho; a definir trajectorias
organizacionais dindmicas com o apoio de governagdo autirquica assentes
nas TIC e, em particular, no e-government.

Qualquer proposta de reorganizagdo da administragio implica assumir que os
“municipios quer como firmas latentes, quer como institui¢des politicas admi-
nistrativas” (Rocha, 2000) existem em fun¢ao do cliente/cidadao, o que sig-
nifica que tém que adoptar necessariamente uma “estratégia de qualidade”!!,
seguindo os padrdes e parimetros do modelo europeu de gestao da qualidade,
ou seja, um processo simultineo de auto-avaliagio e aprendizagem continua,
com a valorizaciao das componentes técnicas e comportamentais (EFQM)™2,

' Nesta logica, o autor vai ainda mais longe ao propor que parte dos financiamentos e transfe-
réncias fique dependente da certificacio de qualidade (Rocha, 2000).

'* Seguindo as propostas consagradas no Modelo Europeu de Qualidade (cf. European
Foundation for Quality Management — EFQM).
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Na verdade, implica assentar numa gestao orientada para o.munici.pe, fecor-
rendo, para tal, & participagio democratica em vez da hlerarnglzagao Ado
poder, € a cooperagao, consensualizagdo e negociacio B da 1ndePenden—
cia, criando-se parcerias. Por isso, con]ugando. as re'fl‘exoes desenvolvidas por
varios autores, desde académicos a responsaveis politicos, emergem prol?o-staf
alternativas que enfatizam as vantagens de uma “governfi.gao pos-burocratica
(Rocha, 2001b), de uma “governagio de redes” (Aradjo, 20012‘ ou de unja
“reinvengdo da governacao™ (Bilhim, 2004), ou, ainda, de. uma “governagio
participativa ” (Carapeto e Fonseca, 2005) que, ndo faxclulndo totalmente ,as
novas técnicas de gestao e reconhecendo os constrlaljlglmentos do mpdelo c’las.-
sico, contemplam as condicionantes e/ou espec:lflcldad’es dos Servigos pub~11-
cos. Por conseguinte, a inovagao organizacional ao nivel da Adm1nlsFrag§o
local pode passar por caminhos que cruzam diversos modle]c’),s d? organizagio
dos servicos, de gestdo e lideranga orientados para a “coisa Embllca. A551.m,
as novas arquitecturas organizacionais e os principios de gestao empre‘sarlfill,
apoiados na desburocratizacio, desmaterializagio de processos e valorlz‘agao
do capital humano, enraizam-se numa outra concepgao do poder local canE
um modelo de desenvolvimento assente no empowerment, na co-responsabi-
lizacdo e na interven¢do conjunta de todos os agentes.

3. Profissionalismo, competéncias e individualizacao

das relacoes de trabalho o |
O crescimento da burocracia profissional e tecnocratica, constituida por mais
e diferentes trabalhadores piiblicos a assumirem novas fung¢oes sociais do
Estado, desde médicos e professores a assistentes sociais (Rocha, 2005), tem
estado associado ao processo de consolidagdo do Welﬁzre.State., so{b-retudo a
partir da Il Guerra Mundial. Dotados de autonomia técnico-cientifica, con-
tribuindo para o surgimento de hierarquias laterais que colocarlam em causa
o modelo fradicional, os profissionais da Administragdo Publica .(cisnt.ral e
local) tendem a reivindicar cada vez mais poder no processo de dec1sa9 invo-
cando os seus conhecimentos, tendo dado origem ao modelo de carreira nas
funcdes piblicas (Rato et al., 2007). A partir dos anos 80 e 90 do sec.u.lo XX,
a pratica de contratualizagio de objectivos indivi(‘iugls com os altos dlrlggntes
publicos, até entdo restrita a este segmento profissional, tendﬂe a.generallzar—
-se aos varios grupos profissionais. Assiste-se, assim, a emergencia 8 Progrfis-
siva consolidacio de um sistema de contratagdo individual na Adnn’ms_rragao
Publica, conduzindo a uma mudanga de paradigma de emprego pl..1b.l1c0: 08
pressupostos da carreira fundados em valores de isengﬁt?, 1@Parc1glldade e
mérito deram lugar a contratagio fundada em valores de individualismo e de
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resultados (Rocha, 2005: 13). Estes novos modelos de emprego, baseados ng
contratagdo individual, caracterizam-se por incentivar a flexibilizagdo dag
relagtes laborais e responsabilizagao de trabalhadores e dirigentes publicog
em funcdo dos resultados alcangados, bem como a supremacia dos valores
de eficiéncia econémica. A “contratualiza¢do liberal individualista” (Santos,
1998) passa a ser dominante na definicao das relacoes de trabalho e de
emprego'’. Com efeito, a evolucio recente da individualizacdo das relacdes
de trabalho, associada a novas formas de contratualizagio, escapa as rela-
¢bes “tipicas” de emprego, por comparagio com a norma vigente de con-
trato de trabalho permanente (Marques, 2010; Kovics, 2005), e, a0 mesmo
tempo, contribui para uma diversificagio de estatutos sociais assumidos
pelos grupos profissionais € para uma segmentacao do mercado de trabalhg
caracterizado por trajectdrias profissionais diversificadas no interior de uma
mesma organizagdo {Marques, 2001, 2005, 2006). Assim, a tendéncia para
a diversidade de vinculos contratuais, em especial para a descontinuidade
da relagio de trabalho no tempo e no espago, introduz novos desafios no
que diz respeito a gestao de recursos humanos em termos de mobilidade e
desenvolvimento da carreira profissional.

Um outro lado da reforma e modernizagdo da Administragio local, em par-
ticular da reforma dos seus modelos de governacio local que atras referi-
mos, pressupoe trabalhadores capazes de se adaptarem as dinimicas das
logicas de acgdo concreta que passam por incorporar cada vez mais uma
maior responsabilidade, autonomia e iniciativa nos seus quotidianos de tra-
balho. O que estd aqui em causa é a importancia do capital humano, ou seja,
do perfil de competéncias e de profissionalismo dos recursos humanos dis-
poniveis, do seu envolvimento e motiva¢io na concretizacao dos objectivos/
missao dos servigos, da existéncia de mecanismos de incentivo e de avaliacio
do desempenho, entre outros aspectos. Neste sentido, a vertente da forma-
¢ao profissional constitui um dos eixos fundamentais de modernizacio da
Administracao local.

De varias medidas e instrumentos politicos disponibilizados nos tltimos
anos em Portugal para a formagio profissional, ressalva-se a importincia
do Programa Foral (2000)*. Este representou um estimulo forte para a

¥ A entrada em vigor da Lei n.° 12-A/2008 de 27 de Fevereiro afectou os diversos corpos pro-
fissionais que trabalham sob a algada directa do Estado e em contacto com o grande piblico.
Hustrativo disso mesmo é o fim do estatuto de “funciondrio piblico™ e a sua subjugacio a um
“contrato de trabalho em funcées piiblicas™.

" O Programa Foral é consequéncia da Resolugio do Conselho de Ministros n.” 171/2000 de
9 de Dezembro e visa apoiar a formagio profissional continua dos funcionirios da administra-
¢do local, no quadro do Fixo 1 dos Programas Operacionais Regionais, em articulacio com a
modernizagdo do processo administrativo e organizacional das autarquias.
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instauragdo de uma “cultura de formagdo™ no seio das autarquias locais,
ainda que incompleto e limitado (Marques, 2008, 2011; Sarmento, Marques
& Ferreira, 2008)".

£ pela centralidade das competéncias e do desenvolvimento de um profis-
sionalismo novo que se distinguirdo as economias e as sociedades. O para-
digma de uma formagcido linear e finalizada com a obtengdo da licenciatura
ou de um certificado escolar-profissional é ultrapassado por outros paradig-
mas assentes na Aprendizagem ao Longo da Vida e na necessidade de cada
um, individual e colectivamente, se preparar para a gestdo da sua carreira ao
longo da vida activa. Com efeito, a prescricdo de fungdes e tarefas que encai-
xava no modelo gestiondrio taylorista-fordista deixa de ser hoje suficiente
na maioria das actividades exercidas nas organizagdes (privadas e publicas).
£ possivel identificar processos diferenciados de recombinagao de saberes
¢ competéncias. Com efeito, por um lado, ha a percepgdo da importancia
quer do conhecimento “codificado”, formal, obtido, mas também do conhe-
cimento “tacito”, ou seja, do conhecimento recontextualizado, tomando
como base os parimetros das situagdes de trabalho concretas; por outro, a
autoconcepcio sobre como se deve fazer o trabalho, ou seja, a assungao do
monopdlio do conhecimento, por parte dos grupos profissionais, pressupoe
a incorporagio de responsabilidade e autonomia como tragos constitutivos
e estruturantes da sua profissionalidade que funcionam como modus ope-
randi na resolucdo de imprevistos e incertezas. Na verdade, cada vez mais,

15 Dos aspectos mais inovadores dos resultados do Programa Foral, pode destacar-se, designa-
damente, o desenvolvimento pessoal e profissional dos trabalhadores da Administragao local
que induz uma dindmica organizacional assente na qualidade e inovagdo de servigos prestados
aos diversos actores sociais (desde os cidadios, em geral, ds empresas ou associagdes especifi-
cas). As propostas de acgiio concretas rraduziram-se, por exemplo: em “programas de formagio
direccionados para pessoal dirigente” sob a forma de “Circulos de Estudos™; “programa de
formacio de gestores de formagdo™; “programa de formagio de agentes de desenvolvimento
de formagio™; “programas de formagdo a distincia”; “projectos de formagio-acgio” e “pro-
gramas de formagio de formadores”. Das limitagdes referenciadas do Programa Foral, sao de
referir, por exemplo, os seguintes aspectos: subaproveitamento dos recursos financeiros dispo-
niveis, claramente traduzido nos baixos niveis globais de execucdo financeira e de execugio
fisica; oferta formativa marcada por fortes assimetrias que discriminam negativamente 0s gru-
pos profissionais mais numerosos e menos qualificados, ou seja, o pessoal operdrio e auxiliar;
predominio de uma oferta formativa de cardcter escolarizado, em sala e de curra duragio,
construida sob a forma de “catilogo”, marcada pela exterioridade em relagdo aos destinatarios
€ a0s seus contextos de trabalho, o que ndo pode deixar de ser relacionado com o fraco envol-
vimento da generalidade dos destinatdrios na construgio da oferta formativa; “invisibilidade”
ou inexisténcia de “efeitos organizacionais” ndo alheia 4 auséncia de praticas sistematicas de
regulacio e de avaliagio da formagdo, apesar da percepcao subjectiva dos efeitos positivos da
formacao ao nivel individual; e auséncia de uma dindmica consistente de permanente avaliagdo
quer ao nivel das consequéncias da formagio no desempenho individual e desenvolvimento
organizacional, quer ao nivel dos processos de formagao nas suas estruturas e légicas de orga-
niza¢io e funcionamento.
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os trabalhadores mobilizam um conbecimento situado em contextos e l6gi-
cas organizacionais especificas, bem como em intersec¢do entre o Estadg
e a sociedade. E neste sentido que se poderd compreender o impacto da
sociedade do conhecimento e as consequéncias dai decorrentes no que diz
respeito aos conhecimentos, saberes e competéncias exigidas. Ora, um dos
postulados da sociedade do conhecimento, reforcado com a difusio da Nova
Gestdo Publica, tem sido o de desenvolver a capacidade continua de gover
nagao auto-regulada dos grupos profissionais. Isto significa que estes sio
obrigados a mobilizar uma multiplicidade de varidveis em contexto incerto
e globalizado, gerir redes complexas de processos e de comportamentos de
diferentes actores sociais (e.g., grupos profissionais, parceiros sociais, gru-
pos de pressao, grupos politicos, instituicdes sociais e empresas privadas) e g
responder com eficdcia e eficiéncia aos objectivos ou resultados que definem
a missao do servigo, disponibilizando-se adequados sistemas de motivagio,
avaliagdo e compensagdo do mérito (e.g., avaliacio de desempenho).
Apesar de se registarem importantes transformacoes nos governos das
autarquias locais, nos ultimos anos, e da preméncia de uma reforma da
Administragido local estruturada e consistente, tal como parece ser o desig-
nio do agora lancado Documento Verde (2011), a realidade municipal por-
tuguesa assume padroes e singularidades de relevo nas suas dimensées poli-
tica, econoémica, demografica, profissional e social, entre outras. Um breve
olhar sobre essa realidade é o que nos propomos fazer de seguida.

4. Seis tipos de (re)inscrigdes territoriais: padrées e singularidades
E sabido que o territério continental se caracteriza pela coexisténcia de muni-
cipios com dimensdes bastante distintas entre si (0s maiores distribuem-se
ao longo de toda a faixa litoral e os de menor dimensio no interior do pais),
pelo que esta é, de forma inequivoca, uma marca indelével na anilise das
dindmicas gestiondrias, organizacionais, profissionais e formativas em curso
na Administracio local.

Da anilise da informacdo sistematizada pelos Balangos Sociais', pode-se
registar que o perfil dos trabalhadores assenta em baixas qualificagdes pro-
fissionais e escolares (Marques, 2008). Este cendrio é particularmente gra-
voso quando se observa o passado recente do nosso pais e a sua evolugdo
nos ultimos anos. Desde logo, a existéncia de graves défices ao nivel de qua-
lificagdes, ja que 60% dos trabalhadores detém apenas o 9.° ano ou menos

' Da responsabilidade de cada municipio, os Balangos Sociais utilizados nesta investigacio

reportam-se ao ano de 2006, pelo que é admissivel verificar-se, nos anos mais recentes, alguma
ligeira evolugio nos indicadores a seguir apresentados.
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de escolaridade (quase 30% possuem apenas o 1.° Ciclo do Ensino Basico).
No entanto, em sentido oposto, verifica-se que 18,9% do’s trabalhadores
possuem uma formacgido de nivel superior, sendo que, no periodo entre 20(()10
e 2006, se observou uma variagdo positiva, passando esta percentagem de
11,5% para 18,9%. -

Por sua vez, para além da insuficiéncia de competéncias técnicas e de.en.qua—
dramento, persiste a tendéncia para se manter uma estrutura profissional
com défices ao nivel das qualificagdes mais elevadas, com u,m.a estrutl;ra
profissional maioritariamente constituida por auxiliares e operarios (55 ,4,/0)
em todas as regides, a excepgdo da de Lisboa e Vale do Tejo (48,2%). Porém,
é de referir que ha um esforco significativo para a qualifi;agﬁo dos quadros
de pessoal, com o reforgo de técnicos superiores, em especial nalgumas NUT
11l da regido do Norte (Ave, Cavado e Entre Douro ¢ Vouga). . .
Jgualmente, a preponderéncia de trabalhadores do sexo masculino (58,2%),
por €OMparagao ao sexo feminino (41,8%), reflecte uma es-trutura forte-
mente segregada por categoria profissional: os homens localizam-se essen-
cialmente nas categorias profissionais de auxiliar (36,3%) e de operdrio
(31,2%); pelo contrario, as mulheres, além de se incluire.m também.n? cate-
goria dos auxiliares (34,1%]), encontram-se nas categorias de administrati-
vos (22%) e técnicos superiores (17,8%).

A significativa segmentagdo etdria e média de idades dos trabalhadpres loca-
liza-se nos 42 anos, denunciando uma tendéncia geral de envelhecimento da
estrutura profissional (42,2% dos trabalhadores possuem idades compreen-
didas entre os 40 e os 54 anos; e 42% tém idades compreendidas entre s
18 ¢ 0s 39 anos). Ao mesmo tempo, regista-se um rejuvenescimento, ainda
que incipiente, dos quadros de pessoal das autarquias, atendendoj a que a
maioria dos trabalhadores se encontra integrada nos municipios hd mais de
dez anos (58,1%), embora 41,8% se encontrem ha menos de dez: o
Assim, uma das principais conclusdes a retirar consiste na coexisténcia de
debilidades persistentes a par de algumas dindmicas positivas de’transt:or-
macdo na Administragio local. Com efeito, nos iltimos anos, € poEswel
perceber algumas evolu¢des importantes visiveis na crescente ocupagaoldle
categorias profissionais com exigéncias de niveis mais elevados de quahf}-
cacoes e de responsabilidade profissional por parte de tra_balhadores mais
jovens. E nossa convicgdo de que, se forem adoptadas politicas estrut_uradas
de qualificacio — nas vertentes do sistema de educagio e de formagao pro-
fissional —, esta combinacio poderd tornar-se num potencial de desenvolvi-
mento das autarquias locais no futuro préximo (Marques, 2011 ).. .
Quanto a caracterizagio de algumas das dimensdes organizacionais da
Administracio local, importa atender a algumas das transformagoes em curso
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pela progressiva adop¢io de modelos proximos de gestio do sector Privadg

que se prendem, em especial, com estratégias de flexibiliza¢do. Estas passam

pela difusdo do vinculo contratual pela via da contratualizagdo individua] do
trabalho e de prestagdo de servicos, com incidéncia €m certas categorias pro.
fissionais (e.g., técnicos superiores e auxiliares, em especial, na categoria da
pessoal de apoio educativo), associando-se a0 processo de descentralizacio de
competéncias iniciado, ainda que de forma incompleto, pela Administracig
central. Esta situagio explica, em parte, o maior fluxo de mobilidade em ter
mos de movimentos de entrada e saida de trabalhadores, com importantes
Impactos na composigio profissional. Além disso, € possivel detectar a pratica
de horirios de trabalho diversos (e.g., jornada continua, horirio flexivel, isen-
¢do de horario, hordrio desfasado), apesar do predominio do hordrio rigido, o
que obriga a acautelar os efeitos decorrentes da gestdo dos tempos de trabalhg
no sentido da conciliagdo entre trabalho e vida privada.
Focaremos, a partir de agora, a nossa aten¢do nas singularidades que emer-
gem de seis tipos de (re)inscri¢coes territoriais de municipios de Portugal con-
tinental'”, fruto da identificagdo de seis clusters's, cujas designacoes a seguir
apresentadas realcam as vertentes de emprego ou formacio, ou ambas:
Cluster 1 - “Proactivo”; Cluster 2 — “Regressivo™; Cluster 3 - “Preventivo”;
Cluster 4 - “Defensivo”; Cluster 5 - “Hibrido”; Cluster 6 — “Estagnado”,
Em termos da sua distribuigio territorial por Portugal continental, é possivel
verificar que ha, genericamente, uma distribuicio que segue algumas logicas
especificas. Estas prendem-se com a litoralizagio e interioridade, bem como
com a orientagdo geografica, em especial, norte, centro e sul.
De seguida, sio apresentados, muito brevemente, os seis clusters e as respec-

tivas l6gicas e/ou tendéncias gerais de desenvolvimento ao nivel dos recursos
humanos e da formacio profissional.

"7 Neste ponto em particular do nosso artigo, iremos seguir de perto a sistematizacdo dos resul-
tados apresentados no artigo publicado na Revista do Fixo Atlantico (2011).
nica que nos permitiu detectar grupos homogéneos, de

" A anilise de clusters constituin uma téc

modo a proceder a um processo de classificagio e reparticio dos municipios portugueses. Foram
destacados os indicadores que mais contribuem para uma imagem relativamente consistente e
comum dos municipios que integram cada cluster e, simultaneamente, os que mais se diferen-
clam face aos outros clusters. Assume-se que hd uma relagdo de independéncia entre os indica-
dores (coeficientes de correlacio de Pearson baixos ou moderados). Por sua vez, est
pode ser realizada partindo do pressuposto de que se deveria suspender intencionalmente alguns
dos indicadores relativos i dimensio dos municipios (se assim ndo fosse, o facto de termos muni-
cipios com dimensdes diversificadas em termos de recursos humanos e de territorio, para além
das varidveis relacionadas com o volume de receitas provenientes do Estado/préprias, influen-
ciaria fortemente este processo, criando solugbes com dois ou trés clusters no maximo). Estes
municipios foram objecto de uma estandardizagio, pelo que nos foi possivel controlar os efeitos
que as diferentes escalas dos indicadores poderiam induzir na construgdo da tipologia. Para o
aprofundamento deste procedimento metodoldgico, consulte-se o estudo (cf. Marques, 2008),

a analise s

86

afa

- area

] ctivo” S
rluster 1- "Proa o : nto
- Juster ¢ composto por 64 municipios, cuja maior parte se localiza ju
Este ¢

ixa litoral do territério nacional, sobretudo a norte do rio T.e]o, glc‘lmgij)
ncelhos capitais de distrito (Lisboa, Porto, Braga, Avenro, 01@ A
. arém, Settibal e Viseu) e alguns dos concelhos mais populoso&,. das
- Samareoli’tanas de Lisboa e Porto, tais como: Amadora, Sintra, Qelrfls,
tisr?r;tli)(;pou Vila Nova de Gaia. Nos ultimos annos, estes municipios tém
Ma assumir uma logica de desenvolvimento integrado de emprego e
- 5 Atendendo aos indicadores privilegiados, podem destacar-se os
form'agao-tragos comuns aos municipios que integram este duster.: elevad?
Segm'rcliteje opulacional e elevado indice de desenvolvimento social; femi-
jie:asgléi siglrjlificativa da composi¢io -profiss?onal e baixos Ind}f:e:“:i zlc :f;;
[hecimento; estruturas organizacionais dominadas pffla presenca f L
rofissionais com niveis de tecnicidade e de escolandade' ;}.;P;réor(; (;réfa_
fnes de emprego assentes na estabilidade contr.arual e fle;u ilidade o roj
investimento na formagao profissional generalizado a todos os gn;pﬁcapaes
fissionais, em especial aos que tendem a apresentar menores qualificag
— p:zflizsmgjz:s-‘se afirmar que os municipios que integram este clus-
iTr;:r\lf?rifo a ac,tﬁar no quadro das mudangas em curso no queb(fllz ;esspm:)or
as tendéncias de (re)qualificagio dos recursos humangsl..,dczlm nr_;at r:tui '
relagoes de trabalho assentes simultaneetmente na est:i\t?l i e?dzdc;eode -
na praticas de horarios flexiveis. A dotgg'ao df: uma mu lqu) hlc:j L decompe
téncias na légica de polivaléncia e participagio dos trya alhador M
tivos definidos pelos servigos permite-lhes‘ a.adopgao dz CO?pO; Cat mentes
adaptativos, preventivos e inovadores face as incertezas e I:seé ios T
economia e da sociedade da inovacio e do conhecimento (Rodrigues,

Cluster2 - "Regressivo” . . R
Este cluster ¢ o segundo maior do conjunto, integrando 48 municipios.

um modo geral, estes distribuem-se pela regido do Alenfte]o, 1:;lt§ nfi?;z
Alentejo, e estendem-se territorialmente p(‘)r ijtr-OS ?u-e dorrr:f1 o uma
que percorre o interior centro e norte do pais, .nao inc l,lll"; otn S
pio capital de distrito. Os tragos que car?cterlzam est.e ¢ LfS (;r e
tes: baixa densidade populacional associada a um baixo indice de ol
vimento social e um reduzido investiment‘o'em 1nfra—e'5t.rutuj:as fnu'rfl.1ca[:iva
(em especial, namero de equipaimenéo S(’)cila.ls); 313221};?}1;2?;(; r?tlifne;(;rum_
omposiciao profissional e elevados indices de CAEG; EELEL
?;scorg:nizfcior?ais dominadas pela pr(lasenc;—a de gl.ru_pos Emf'lssl();;ic;;;z
niveis de tecnicidade e de escolaridade inferiores; rigidez horaria
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a baixas taxas de movimentagido do pessoal ao servico; pouco investimentg
na formagio profissional generalizavel aos diferentes grupos profissionajs,
A classificagdo deste cluster de “Regressivo” explica-se pelos tracos que eyj.
denciam, ao contrario do que acontece no cluster 1, a Nao-Incorporagio, por
parte da generalidade dos municipios, de uma logica de desenvolvimento nag
vertentes de emprego e formagdo. Os constrangimentos territoriais, econg.
micos e sociais contribuiram para moldarem, em grande medida, o campg
de intervengdo municipal tipico deste cluster. O impacto destas tendénciag
pesadas explica, por conseguinte, a actuacdo dos municipios no sentido da
definicao das principais missdes que os caracterizaram até hoje: a de ser um
ou, mesmo, o principal empregador da regido envolvente, contribuindo para
a atenuagio de elevados niveis de desemprego, de vulnerabilidade socioeco-
nomica, de pobreza e exclusio social. Esta vertente associa-se, indiscutivel-
mente, as especificidades dos problemas sociais que se prendem com o baixo
desenvolvimento do sector econémico privado e a existéncia de uma popula-
¢do envelhecida, isolada e distante dos centros urbanos e dos beneficios dos
varios servigos ai prestados.

Cluster 3 - “Preventivo”

Este cluster contém 25 municipios sem que nenhum seja capital de distrito,
sendo fundamentalmente constituido por municipios que se localizam a
norte do rio Tejo, alguns apresentando altos indices de desenvolvimento
social. A sua localizagdo no territorio apresenta alguma dispersio significa-
tiva, a par de uma tendéncia para ocupar uma faixa que, partindo da regido
de Lisboa e Vale do Tejo, se estende em diagonal pelo interior da zona centro
do pais. Para a caracterizagio deste cluster importa destacar os seguintes
tracos dos municipios que o compdem: desiguais condi¢des socioecondmi-
cas caracterizadas por um elevado indice de desenvolvimento social, com
reduzido investimento em infra-estruturas municipais (em especial, ndmero
de equipamento sociais); masculinizagio significativa da composicio pro-
fissional e elevados indices de envelhecimento; estruturas organizacionais
dominadas pela presenca de grupos profissionais com niveis de tecnicidade
e de escolaridade inferiores; rigidez horaria associada a estabilidade contra-
tual; custos elevados do investimento da formagio profissional explicavel,
em grande medida, pelo nimero médio de horas de formagio e de accoes de
formagio centradas sobretudo nos grupos profissionais de dirigente, técnico
superior, administrativo, informdtico e técnico profissional.

A classificacao deste cluster de “Preventivo” explica-se pelo esforco realizado
na formagio profissional no sentido de enfrentar as mudancas em curso.
Porém, no conjunto destes municipios sdo visiveis estratégias segmentadas de
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(re)qualificagﬁo em fungio dos grupos pr(.)fission.ais.;, com a aposta clara rcllum
niicleo duro constituido por certos perfis profissionais, como os qua ros
dirigentes ¢ 0s técnicos superiores. Na verdilde? a par’de. um mve:stuinhent.o
na dotagao de uma multiplicidade de competéncias na .loglca da polivaléncia
¢ da participagdo nos objectivos definidos pelo servico para estes grupos
Pmﬁssionais, ha um “desinvestimento” ao nivel dos grpos prof1§s10na1s
mais NUMErosos e Menos qualificados, tais como operarios e aux1hares‘. A
explicagdo para esta estratégia podera ser e}n.contrlada, em gragde medida,
na tendéncia de, a médio prazo, estes municipios visarem reduz‘Lr 0 seu peso
relativo no quadro da composi¢ao socioprofissional que podera ocorrer por
via da reforma ou extingdo do posto de trabalho/servigo, ou por via de out-

sourcing, entre outras modalidades.

Cluster 4 — "Defensivo” o o
Este cluster ¢ composto por 38 municipios e inclui as capitais de .d{st.nto de
Guarda e Viana do Castelo. Tem a particularidade de conter municipios que
se espalham de forma algo pulverizada por todo o terntgno 510 cozlt}nente
portugués, com excepeio da regiao Alentejo. Mesmo assim, € notorio que
a sua distribuicio se localiza tendencialmente mais no litoral, sendg £AT0S
os municipios proximos da fronteira espanhola. No geral, sdo municipios
que permitem tragar as seguintes caracteristicas para este cluster: bau.m den-
sidade populacional combinada com elevados indices del desepvolvu‘n@to
social, apesar de os municipios apresentarem niveis de 111vest1n1§nt0 infe-
riores em infra-estruturas municipais (em especial, nimero de equipamento
sociais); elevada taxa de precariedade do regime juridico da relz'u;éo de tra-
balho, nomeadamente de contratos a termoj; feminizagao superior d’a.com—
posi¢do profissional associada a uma rigidez nas modalidades de horarios de
trabalho praticadas; estruturas organizacionais dominadas pela. presenca de
grupos profissionais com baixos niveis de tecnicidade; pouco m\.'es.tlmc.nto
na formacdo profissional generalizdvel aos diferentes grupos proﬁssmnﬁalsi

Assim, classifica-se este cluster de “Defensivo”, em virtude da preval.lencwm
de comportamentos defensivos pelo recurso crescente a lcontratuahzaga’o
individual (a termo) como forma de fazer face as actuais incertezas eeonG-
micas, tecnolégicas e sociais. E, assim, clara a tendéncia para a segmentacao
da estrutura profissional nestes municipios. Ao mesmo tempo, ndo tem sido
adoptada uma estratégia de qualificagdo relevante se consideramos 0 pouco
investimento na formacao profissional em termos do niimero de horas e Fie
accoes de formagio, bem como de participagdo dos varios grupos profis-

sionais.
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Cluster — "Hibrido”

Este cluster € constituido por um conjunto de 35 municipios que se localizap -
sobretudo na faixa central do territério que vai desde a costa do Algarve até
a raia norte com a Galiza, incluindo os municipios de Beja e Portalegre, Aq
caracteristicas mais significativas dos municipios que Integram este clustep
sdo: baixa densidade populacional associada a um baixo indice de desen.

volvimento social e reduzido investimento em infra-estruturas munic

melhores qualificagées profissionais a par da presenga, ainda predominante,
de grupos profissionais com baixos niveis de tecnicidade; flexibilidade dag
modalidades de hordrios de trabalho associada a uma taxa de precariedade
inferior; tendéncias heterogéneas de investimento na formagdo profissional
generalizavel aos diferentes grupos profissionais.

Este cluster regista dinimicas internas diversas, em certa medida contradi.
torias, de emprego e formagio, aproximando-o de uma posi¢do “hibrida”,
Observam-se dindmicas heterogéneas ao nivel do emprego, com alguns
municipios a privilegiarem grupos profissionais mais jovens e com melho-
res qualificacdes profissionais. De uma forma genérica, estes municipios
registaram uma mobilidade significativa dos seus quadros de pessoal, sendo
que 0s novos trabalhadores tém conhecido uma relacio contratual durdvel,
Também ao nivel da dindmica formativa, esta apresenta-se heterogénea em
fungdo dos grupos profissionais e insuficiente quanto ao numero de ac¢des
de formagio, ao volume (niimero de horas), aos encargos financeiros face ao
tipo de acgdes realizadas e aos grupos profissionais que mais participaram,
entre outros indicadores mobilizados no estudo.

Cluster6 — “Estagnado”

Este cluster, que inclui as capitais de distrito de Evora, Vila Real e Braganca,
¢ constituido por um conjunto de 25 municipios que se localizam sobre-
tudo na faixa central do territério que vai desde o Alentejo Central até
a raia norte com a Galiza. Atendendo aos indicadores privilegiados, sio
de destacar os seguintes tracos de defini¢io do cluster: baixa densidade
populacional associada a um indice de desenvolvimento social superior;
masculiniza¢do significativa da composicdo profissional e elevados indices
de envelhecimento; estruturas organizacionais dominadas pela presenca de
grupos profissionais com niveis de tecnicidade e de escolaridade inferiores;
antiguidade elevada associada i estabilidade do quadro de pessoal; baixos
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ipais
(em especial, nimero de equipamento sociais); importante instabilidadef
mobilidade dos quadros de pessoal: niveis relativamente mais baixos de
antiguidade dos trabalhadores aliados a um alto nivel de entradas e sajdag

de pessoal; certo “rejuvenescimento” dos uadros de pessoal dotados
- s ] p L

niveis de investimento na formagao profissional generalizavel aos diferentes
ionais.
ui(;i dp:;ilsasproximar do Cluster 2 classificado c.ie “Regressi}v.o” em r;e.lagﬁo
alguns dos indicadores mobilizados, a sua distingdo especifica ]ustiflc?a—se
<om base em dois tipos de argumentos. Primeir.o, porque este cluster inte-
A a municipios que apresentam um indice relatwamer/lt(.e elevado‘de desen-
golvimento social (apresentando a segunda melhor.medl.a de tiqulpar_nen.tols
,gﬁciais); em segundo, integra municipios com A dlspersac.v terj:qtor;:a )
estendendo-se pelo pais inteiro de norte. a sul, clo~ l1t0ralA e d? interior. Em
‘termos gerais, estamos perante municiplos que\ ndo se tem v1~ndo a prepa-
' rar para adoptar as mudancas necessarias facc as transformacdes em curso,
'Isobretudo face aos novos desafios rela-uonad.osl conll a descentralizacdo
de competéncias e a necessidade de perfis prof%ssmmnays adequ_ados gara se
adaptarem e (re)agirem as exigéncufs de reorganizacio dos servigos e de uma
gestdo mais estratégica e participativa dos trabalhadores.

Notas finais |
De tudo o que temos vindo a argumentar, parece-nos cru(.nafl qE 0 desa}
fio proposto pelo Documento Verde da Reformalda Admzﬁzstraga(])) .Loca
seja claramente assumido por todos os protagonistas implicados. Diz-nos
o documento: “E essencial caminhar para orcamentos de base zero, ganhar
escala de actuacio na gestio corrente e nos investiment?s, Fnudfu o.n_lodelo
de governa¢do autdrquica, promovendo mais transparéncia, snlnpiiflcar as
gstruturas organizacionais, promover a coesio terrltorljal, reduzir a_despesg
piblica e melhorar a vida dos cidadaos” (2011: 7). Assim, as ques.toes basi-
lares continuam a ser as que inicialmente se formulou ne/stle artigo. Est?s
exigem capacidade de resposta face ao actual‘ contexto politico de restftga.o
orcamental e de actuagio local dos municip_los num quadro de referéncia
globalizado dominado pela incerteza e pelo risco. .

A “turbuléncia”dos tempos de hoje exige que se (re)invente o fu.turo das
cidades e das suas agendas urbanas, repensando a missao, a identldfldf: ea
legitimidade do municipio enquanto actor institucmnal_local e também par-
ceiro na definicio de solugdes complexas para as necessidades de uma popu-
lagio global que maioritariamente vive em espagos ulrbanos (Alvarez, 2011;
Mendes, 2011). Os desafios de uma governagao e llderan%a 19ca1 (OCDE,
2001; Bilhim, 2004) passam por integrar praticas d.e .gestao inovadoras e
flexiveis (Marques, 2009) mas permedveis as especz:fzczdade’s dji envolvente
territorial, econémica e sociocultural. $6 assim os diversos orgaos do %oder
local, desde freguesias, autarquias e Comunidades Intermunicipais ou Areas
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Metropolitanas, poderao responder a complexidade crescente dos proble.
mas sociais e dos servi¢os a que sao solicitados responderem.

As exigéncias de qualidade e eficiéncia da prestacio dos servicos e do sey
acesso generalizado a toda a populagio convocam a Administragio local
para novas desafios e missdes na sua actuacgdo. Internamente, estas impli-
cam, por um lado, reformas dos seus modelos e logicas de funcionamento
organizacional (baseadas nos principios de economia, eficiéncia e eficicia)
e, por outro, reformas das suas fungdes e perfis profissionais (baseadas nas
competencias e no desenvolvimento de um profissionalismo novo). Além
de necessidades simultaneas de polivaléncia e especializagdo, os profissio-
nais devem ser capazes de lidar com situagdes diversas e complexas, gerir
redes de informagdo e conhecimento e cooperar em contextos organizacio-
nais heterogéneos. Externamente, esta reforma articula-se, igualmente, com
0 processo em curso de desconcentragio e descentralizagdo administrativa,
acompanhado por reestruturacoes dos modelos de cooperagio, partenariado
e coordenagao entre o Estado, os municipios e as associagdes. Sio, sobre-
tudo, as praticas, os processos e as experiéncias quotidianas dos diferentes
actores sociais face aos contextos territoriais, econémicos, sociais e culturais
que revelam as configuragbes organizacionais adoptadas e a adoptar nos
diversos dominios de intervengio autdrquica.

A configuragao de distintas (re)inscrigdes territoriais plasmadas em seis
“retratos” municipais impde uma leitura segmentada e criteriosa do con-
junto de tensoes e desafios inerentes as realidades de actuacio dos munici-
pios. De facto, somente a partir do conhecimento das estruturas profissio-
nais e formativas dos municipios se podera desenvolver uma estratégia de
intervengdo que contemple uma abordagem sistémica e adaptada a dimen-
sdo territorial. Importa, pois, antecipar as tendéncias futuras para explo-
rar as potencialidades da variedade de modalidades de intervencio forma-
tiva existentes e adapta-las as especificidades e necessidades dos diferentes
desempenhos profissionais.
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